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I. GENERALIDADES

1. Concepio

El poder pesquero del Lstado no es sino una derivacion de su poder
politico o de «u coberania politica. Y para su delinicion es preciso par-
tir de las nociones clasicas que s¢ han vertido de la propia soberania,
como la de Bodin; la de la Escuela politica espafiola; y la misma
definicion de los textos constitucionales.?

3 Comno es sabido. los traladistas del derecho financiero o devecho fiscal, al definir
el poder soberano del Estado en la rama hacendaria parten del mismo principio det
poder politico soberano, el cual obviamente debe concretarse en cada caso por € de-
reche. Cuando se habla de poder scberano pesquere, o financicro, se pretende reco-
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Bodin en el siglo XVI, definia la soberanfa como li potencia abso-
luta y perpetua de una repiblica® Mientras que los grandes juristas
espanoles, también del siglo XV, hablan de autoridad suprema, siu-
prema potestad, fuerza suprema’

Por su parte, loy diputados gaditanos, que elaboraron la nocion de
soberania que se ha insertado en todas las constituciones de Meéxico,
hablan de un derecho inmanente de la macion, o del derecho exclusivo
para establecer sus leyes fundamentales y de adoptar la forma de go-
bierno que mds le convenga, segin dice el articulo 3 de la Constitu-
cién de 1812+

Es dedr, la soberania ¢s aqueila autoridad que existe en la sociedad
para decretar lo que le sea conveniente y aquella fuerza para hacer
ejecutar lo que decrete, en palabras de otro diputado a las Cortes de
Cadiz.’

En una sociedad organizada, en un Estado de derecho, obviamente
este poder soberano se encuentra enunciado y regulado en la Constitu-
cién y en el cuerpo de leyes en vigor, precisamente como garantia de
que no sera usado de manera despética, arbitraria o en perjuicio de los
intereses fundamentales de dicha sociedad.

El poder soberano pesquero viene a ser, pues, aquella autoridad,
derecho y fuerza que la Constitucion y la ley reconocen a los drganos
del Estado en materia de pesca para el cumplimiento de los fines que
les son propios.

La voz de soberano hace hincapié en el caricter indiscutible, por-
que emané de la voluntad soberana del pueblo y porque se halla depo-

nocer una especial competencia, senalada por el ordenamiento juridico, a favor del
Estado, competencia que se ubica por encima de las tradicionales facultades o po-
testades reglamentarias de la administracion. De aqui tencuws la necesidad de pre-
cisar este concepto. Respecto a la metodologia que siguen los fiscalistas, véase la obra
de Sdinz de Bujanda, Hacienda y Derechro, Madrid, 1962, tomo 1.

2 Vease su obra La republica, libro 1, capitylo vur, dedicado al tema de Ia soberania,
La version espafiola fue publicada en 1966 por la Universidad de Caracas, Venezuela.

3 Veéase Vitoria, Francisco, “De potestate civili”, Obras completas, Madrid, Bibiio-
teca de Autores Cristianos, 1960; Sudrez, De Legibus, (versidon cspafiola), Madrid,
1967, 6 vol. Conceptos compariidos por otros varios autores como Belarmino. Mei-
chaca, Molina, Cobarrubias, de Soto.

4 Cfr. Barragin, José, Temas del liberelisino gaditano, México, UNAM, 1978, p. 35
y ss. En este libro le dedico un capitulo a la soberania consagrada en la Constitucién
de 1812

5 Son palabras del presbitero Lera pronunciadas en la sesidn del 29 de agosto de
1811, Véasc Barragan, José, op. cit,, supra, nota 4, p. 32.

s Aludimos aqui a los principios tcéricos y a la prictica constitucional impuesta a
1aiz de Ia Revolucidn francesa en 1789 [rente al llamado Antiguo Régimen caracterizido
como ¢l gobierno de la arbitraricdad. Este principio del Estado de Derecho sc Te
conoce como “Principio de Legalidad”.
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sitado en los drganos supremos del Estado. Por cso se habla de suprema
potestad,

En México el poder soberano pesquero esti contemplado en el articu-
lo 27 de la Constitucion vigente que data de 1917, el cual ha sido
regulado por las diversus leyes y reglamentos de pesca expedidos hasta
la fecha.”

La configuracién de este poder es revolucionario porque se aparta
de las concepciones tradicionales entonces ¢n uso en todo el mundo.
Por primera vez las aguas y los recursos hidrobioldgicos de todo el pais
son calificados como bienes de propiedad de la nacién, reconociendo
a favor del Estado atribuciones muy singulares para el régimen de
cxplotacion de esta riqueza en términos profundamente sociales.

Una tal declaraciéon tan categérica como ésta del articulo 27 de la
Constitucion mexicana no es frecuente. Fuera de la orbita del derecho
de los paises socialistas y comunistas, tal vez no se encuentre ningin
otro ejemplo tan radical. Pero desde luego que el ejemplo mexicano,
aunque no haya sido copiado de forma consciente, trajo de hecho otro
tipo de declaraciones muy parecidas e igualmente revolucionarias en
todos los tipos del drea americana. Se rrata del enunciado categorico
de la reserva absoluta de dominio a favor del Estado, por motivos tam-
bién sociales, de todos los recursos hidrobioldgicos de sus aguas juris-
diccionales, incluido el mar patrimonial.

A partir de tales declaraciones, por tanto, se establecc un poder so-
berano pesquero especial y distinto al contenido en las leyes de los paises
europeos no socialistas.®

7 Este articulo, en efecto, 16 sélo hace una expresa reserva de la competencia en
materia pesquera a favor del Ejecutivo federal, sine que declara propiedad originaria
de la nacién tada clase de aguas y sus recurses hidrobiolégicos comprendidos en el
dmbito territorial v hasta ¢l limite de las doscicnias millas en el mar. Por ello s
que se configura el poder soberano pesquero de Mcxico de una forma muy singular,
muy proxima 2 la de un Estado socialista.

% Fn los paises europeos como Espaiia, Italia, Francia, Alemania, Saiza. Austria,
Inglaterra, Noruega o Suecia, la materia de pesca cac dentro del dmbito del derecho
administrativo o bajo la competencia de la potestad reglamentaria en sentido estricto,
En estos casos, por regla gencral, ¢l Estado reglamenta al modo tradicional esta ma-
teria v considera los recursos hidrobiolégicos propiedad de quien sea cl propietario
de las aguas de que se trate, o res nullis, si se tratz de aguas del dominio publico.
Por csta razén, el principio de la propiedad originaria de la nacién sobre las aguas y
sus recursos de todas clases se aparta de la doctrina liberal que se impohia a cste tipo
de bienes.
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2. Titularidad

Respecto a la titularidad del poder soberano pesquero obviamente
ésta corresponde al Estado y es ejercida por los diversos érganos de
gobierno, tales como el Poder Legislativo, quien expide las leyes ordi-
narias de la materia; asi como por el Poder Ejecutivo, al que se le
encomienda la reglamentacién y la ejecucion en Gltimo término de los
mandatos pesqueros.

Mis en detalle, cabe hacer referencia aqui a la modalidad de aquellos
Estados que, ademas de ser los detentadores del- poder soberano, son- i
Ia vez agentes pesqueros dircctos; asi como a la cuestién importanti-
sima de las provincias (o cstados en un sistema de federacion) y los
municipios pudieran ser también titulares de este derecho soberano
pesquero.

En cuanto a la modalidad gue presentan aquellos Estados que de-
claran propiedad de la nacidn las aguas y sus recursos, o que bacen
reserva absoluta de dominio de dichas aguas y recursos, silo es perti-
nente ahora insistiv en que ¢l poder soberano pesquero estd orientado
a obligar al Estado u participar directamente en las actividades de
explotacion de tal o cual manera; asi como también viene obligado a
crear y a fomentar ciertas formas de explotacién como pudieran ser la
empresa familiar o las cooperativas.” Todo ello, por motivos sociales.
Parece claro que esta modalidad se asemeja mucho a la condicidn de
duefo que ostenta la persona fisica en derecho privado, la cual es
depositaria de la titularidad de propiedad y al mismo tiempo ejerce
actos directos de dominio sobre el objeto de su propiedad. En México
el Estade es titular del poder soberano pesquero y es €l unico que
originalmente puede realizar actos directos sobre la pesca.

En cuanto a la participacion en el poder soberano pesquero de los
municipios y provincias (o estados en un sistema federado) general-
mente se acepta el principio de que, de igual manera a como gozan y

® Estd obligado el Estado, en funcién del interés social, a asumir formas de empre-
sario para explotar adecuadamente sus recursos pesqueros. En Mixico existen miis
de 30 entidades paraestaiales dedicadas a realizar dicha cxplotacién; en Perd, Colom-
bia, Ecuador y varios paises mas existen asimismo emprusas estatales muy importantes
que coordinan no sélo la actividad de Ios particulares, sino toda la participacion estatal
directa. Por otro lado y por ¢i mismo interés social, el Estado procura auxiliar a Jos
pescadores riberedos, organizindoles en cooperativas como sucede en México, o en
comunidades de pescadores, como ocurre en Perd, o protegiendo la actividad familiar:
pricticamente todas las leyes pesqueras del continente amcricano lienen un trato
muy favorable para el desarrollo de la pesca de subsistencia y para las empresas fa-
miliares, como dice la ley de pesca de Nicaragua del tiempo de Somoza.
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participan a su modo de la soberania politica, deben coparticipar en
el poder soberano pesquero. Esto es, ya sea por los mecanismos de la
delegacion, va sea por €l reconocimiento expreso de ciertos atributos
independientes, el ordenamiento juririco otorga competencia en ma-
teria pesquera a las autoridades locales.

Por virtud de sus notas de independencia o autonomia, los entes lo.
cales han venido administrando tradicionalmente sus bienes, sin ma-
vores limitaciones. De igual forma en materia administrativa se les ha
reconocido amplia competencia para adoptar medidas de policia y buen
gobierno de caricter general, dentro de sus respectivas jurisdicciones
territoriales, particularmente sobre biencs de dominjo piiblico y bienes
del comun,

Segin esto, los recursos hidrobioldgicos de las respectivas demarca-
clones territoriales del municipio y la provincia podrian seguir el mismo
régimen que existicya para los demds bienes ubicados en las tales de-
marcaciones: ¢s decir, bienes privados (como las aguas y sus recursos
de predios privados) bienes de dominio pablico (como las aguas y sus
recursos de dominio piblico: rios, lagos, etcétera), bienes comunales y
bicnes de propios o e los ayuntamientos. Un régimen parecido es ¢l
que se sigue en muchos paises de Europa, en donde la legislacién pes-
quera contimia conservando su fucrte caracterizaciéon liberal fusprive-
tista. Solo cabrian, en cuanto al aprovechamiento de estos recursos
hidrobiologicos, las limitaciones generales decretadas casi siempre por
la autoridad central por motivos de conservucidn y conveniente explo-
tacion (serian las tradicionales leyes y teglamentos de caza y pesca).
Existiria, por tanto, un propio y verdadero poder pesguero a favor de
dichas entidades locales.

Cambia el régimen de mancra sustancial en otros varios paises, ahora
del drea latinoamericana, con base en especiales declaraciones, de orden
publico y social, sobre la propiedad de las aguas y de sus recursos, cuya
titularidad o reserva de dominio se hace a favor de la nacién o del Es-
tado, seglin rezan los textos legales, de manera absoluta: el Estado es
la tinica autoridad competente. En estos casos, la competencia de las
autoridades locales es mis bien de caricter derivado, por delegacion
expresa de facultades. No se les reconoce ningln poder, sino unica-
mente s les dan ciertas facultades. Esto ocurre en el Pert, por ejemplo
o en Colombia.t®

11 8¢ trata de facultades adminisirativas para otorgar, en ciertos casos, perinisos y
licencias de pesca y, mas comtmmente, para cjercer funciones de vigilancia y de po-
licia.
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Un tercer sistema respecto de la titularidad del poder pesquero se
aprecia en los paises federales como FEstados Unidos y México, debido
a la idea de que los estados que componen la Unién son igualmente
soberanos o gozan en la realidad de verdadera independencia en cuan-

to 2 su régimen interior, como suclen expresar los textos constitucio-
nales.

En el caso de los estados de la Union Americana, cabe observar que
cada uno de ellos, por regla general, tienen sus propias leyes de pesca*
¢ reconocen, por tanto, a favor de la Unidn ciertos atributos soberanos
para regular la pesca, pero sin mayor detrimento de los atributos que
correspondan a cada estado. México se presenty cOmMo un €aso mMuy sin-
gular, nada facil de estudiar, por cierto, segun pasamos a ver.

1. REFERENCIA AL €as0 pE MExico

Ya hemos adelantado algunas ideas que ahora procuraremos ampliar
un poco mis respecto del poder pesquero de México. Estamos ante un
pais federado, compuesto de estados libres y soberanos, segin se dice
en el articule 40 de la Constitucion vigente que data de 1917. Y los
estados se componen, a su vez, de municipios libres con personalidad
juridica propia, como indica el articulo 115 de la misma Constitucion.*

No es fdcil explicar la doctrina encerrada en tales principios. Sobre
todo, no serd pacifica o exenta de controversias. Pero si fuera poco,
luego el articulo 27 declara que la propiedad de las tierras y aguas
comprendidas dentro de los limites del territorio nacional corresponde
originariamente a la nacién, la cual ha tenido v tiene el derecho de
transmitir €l dominio de ellas a los particulares, constituyendo la pro-
piedad privada. Mids adelante, el mismo articulo 27 detalla cudles sean
estas aguas.

Segin se aprecia, son varios los temas a esclarecer, en la medida de
lo posible, Temas que, por lo demds, no han sido realmente estudiados

11 El panorama general de la legislacion pesquera de los Estados Unides por una
ley federal, que data de 1976, encargada de regular ks cuestiones comunes de la pesca
a todos los estados de la Unién y por las leyes propias de pesca de cada uno de vstos
estados. -

12 La Constitucién mexicana recoge en cfecto ¢l principio de la seberania de los
estados miembros de la Unidn, que ticue su origen en el proceso de formacion del
Estado mexicano en 1823-1824 Cfr. Barragin, José, Imiroduccion al federalismio wnie-
xicano, México, UNAM, 1978. Asimismo se reconoce con mucho énfasis el principio
de la independencia del municipio, como pilar de la estructura de los estados de la
Unidn mexicana.
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por la doctrina patria, quizi por ser permanentemente los temas prefe-
ridos por los politicos. Pues bien, para seguir un cierto orden, vamnios
a referirnos primero al problema de las soberanias: de la nacidn vy la
de los estados; en segundo lugar, al problema de la propiedad origi-
naria de la nacién; y, por altimo, a las diversas clases de propiedad
de que habla el mencionado articulo 27 para determinar si los estados
y los municipios en México tienen o no competencia en materia pes-
quera, si son o no titulares, de algin modo, del poder pesquero.

1. El problema de las dos soberantas

Desde luego, no pretendemos en este momento abordar el problema
en toda su magnitud y complejidad. Este tema en lo personal hemos
tratado de explicarlo en varias ocasiones desde el punto de vista histo-
rico; ahf estd el libro Introduccion al federalismo. La formacidn de
poderes en 1824, en donde se analiza ¢l proceso de formacion del Es-
tado mexicano, asi como el planteamiento formal de las dos soberanias
en el Constituyente de 1824, a la hora de discutir los articulos 4, 5 y 6
del Acta constitutiva; estd también Temas del libevalismo gaditano,
en donde s aborda li nocién que las Cortes de Cadiz dieron de la
soberania, mismo gue se acepta en las constituciones mexicanas desde
1824, Aparte, hemos venido trabajando en los ultimos afos el tema
de las soberanias estatales, analizando la naturaleza de sus primeras
proclamas alld por los afios de 1823-1827, a fin de determinar lo gue
entendieron por eso de su régimen interior."?

Histéricamente, el Estado mexicano siguié un proceso de formacion
que nada tiene que ver con el ejemplo norteamericano. Nuestra tede-
racion nada tiene que ver con la federacién estadunidense. Historica-
mente se rompié en 1821 con la metwdpoli madrilefia, y al romperse
no quedd un pais unitario, ni un reino, sino simplemente diputaciones
provinciales, iguales entre si, por estar regidas por leyes gaditanas que
permanecieron en vigor.'* Vino la adhesién a los propositos constitu-

13 L1 andlisis sobre el régimen interior de los estados miembros de la Unién mexi-
cana reveln, entre otras cosas, que tienen un régimen peculiar sobre la propiedac y
sobre lus aguas, un tanto contrapuesto a lo establecido en el articulo 27 constitucional.
Fste égimen existe en cada uno de los estados citados en sus respectivos codigos civi-
les. Lo eual nos permitivd, mas adelante, reconocer un cicrto poder sobcrano ovigi-
narie a favor de estos estadus y municipios, pese a que la Constitucién general hace
reserva de competencia en favor del Ejecutivo federal.

14 Ep la Coleccion de leyes de Dublin y Lozang t. 1, sC pucden ver estas leyes
reconacidas vigentes en la Nueva Espafia, primero, y lucgo en Ja naciente nacién me-
xicana a partir de 18]2,
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tivos de Iturbide de la Junta Provisional Gubernativa y del primer
Congreso de 1822.'% En esta adhesién figuraban las diputaciones y las
capitanias que llegaban, incluse, hasta lo que hoy es Panami.’* Hubo
unidad, por el hecho de haber enviado todas ellas representantes a
dicho Congreso, Sobrevino luego la proclamacién de Iturbide como
cmperador y la controversia entre éste y el Congreso.'™ Algunos de cuyos
diputados fueron presos y €l propio Congreso disuelto por Iturbide.™®
Les siguié la rebelidn de las diputaciones contra Iturbide, el Plan de
Casa Mata de lo. de febrero de 1823, el cerco militar de la capital, Ia
renuncia de Tturbide, su salida del pais y, como consecuencia, la reins-
talacion del Congreso.

Pero cuando parecian haberse resuelto los problemas, se nego a este
Congreso reinstalado legitimidad para constituir al pais, conmindndolo
a convocar unc nuevo, Hubo resistencia, y esas mismas diputaciones
terminaron declardndose en estados libres, independientes y soberanos.
Esto hizo Jalisco, Yucatin, Oaxaca, Zacatecas, Valladolid, Queréiaro.®
Y por iguales motivos lo hicieron las naciones que hoy componen Cen-
troamérica.?? Hasta ahora, finales de 1823, aun no habfa nacido Ia
[ederacion,

Después cedié el Congreso reinstalado, convocd uno nuevo y &ste se
ocupé de estudiar la forma de unir a aquellos estados y a otras dipu-
taciones que se mantenian aun a la expectativa bajo la forma federada,
como se pretendia. Sc clabord el proyecto de Acta constitutiva, preci-

15 El Diario de Sesiones de esta Junta, originalmente impreso en 1821, ha sido reedi-
tado facsimilarmente por la GNAM en 1980 y lieva una introduccion de su servidor.
Con su lectura, se aprecian bien los propdsitos de unién de estas diputaciones y los
intentos politicos de Iturbide, hombre fuerte del memento, y de la propia Junta.
Aparzee reimprese en la coleccion Acias constitucionales mexicanas, t. I

16 En efecto, la Junta Provisional Gubernativa procedié a convocar un Congreso
Coenstituyente, al que acudieron representantes de todas estas partes centroamericanas,

17 El problema concreto habido entre Iturbide y el Congreso ha sido analizado
con todo detalle en Barvagan, José, op. cit., p. 67.

18 Cfr, Barragdn, José, ibidem, p. 92.

15 Cfr, Barragdn, Jos¢, ibidem, p. 117:

En la coleccidén Actas constitucionales mexicanas, UNAM, 1980, t, v puede ver-
sc ¢l Diario de Sesiones de este Congreso reinstalade.

20 Cfr. Barragin, José, ofe. cif., p. 133 y ss., ¥ El pensamiento fedenalista mexicano,
en prensa, en donde se publicardn los documentos respectivos 2 este proceso de inde-
pendizacién de las diputaciones provinciales.

21 El Diario de Sesiones del Congreso reinstalade en 1823, publicado en forma de
crémicas periodisticas en los periédicos dguila Mexicana y El Sol, da cuenta de como
los representantes de estas partes de Centroamérica fueron solicitando permise para
retirarse del Congreso en virtud de que sus autoridades habian resuelto separarse de
México,
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samente como ¢l pacto de unidn, y al discutirse los menconados articulos
clave (4, 5, y 6) se concluyd en que la soberanfa era una e indivisible
y que ¢ésta correspondia a los estados y no a la nacién, ésta podria lla-
marse ¢ ser soberana solo por delegacidn o por cesion.?2

En el libro Introduccion al federalismo se analiza toda esta proble-
muitica con todo cuidado y detalle. Por ejemplo, las votaciones de dichos
articulos fundamentales del acta fueron nominales y palabra por pa-
labra, De manera que es fcil relativamente aquilatar al miximo las
diversas tesis expuestas, documentacién recopilada en nuestra obra El
pensamiento federalisiy mexicano 1824.2%

IPara completar el panorama, a la altura de 1824, s6lo resta destacar
que la idea de aquel Constituyente era la de que el acta tuviera vida
y vigencia con separacién de la Constitucion, por tratarse del pacto
sagrado de la unidn federal y ser la Constitucién una especie de glosa
autorizada. Esto quiere decir, v esta es nuestra opinion, que dicha acta
constitutiva debe considerarse en vigor atn hoy en dia, en pleno aiio
de 1980, en cuanto pacto federal.

Sole este plantcamniento histdrice da razom suficiente y fundamento
al hecho de que todas las constituciones estatales no hayan renunciado
nunca, salve los momentos de la reaccion centralista, a sus explicitas
declaraciones de estados libres, independientes y soberanos, hasta nues-
tros dias y muuy a pesar de las practicas en contrario.

Por tanto, cualquiera que sea el grado dc nuestro federalismo, la
idea de soberania estatal tienc y debe tener significado, aun a sabien-
das de las contradicciones del texto constitucional y su aplicacién
prictica.

La redaccién del articulo 39 constitucional, donde se seiiala que la

scherania nacional reside esencial y originariamente en el pueblo, re-
sulta impecable, Lo ha sido desde que se acuité en Cédiz, con la valiosa

'

22 Lste es un problema de exégesis juritdica del Diario de Sesiones del Congreso de
1823-i824 en lo relativo al articulo 4, 5 y 6 del Proyecto de Acta Constitutiva. Cfr.
Barragan, José, o cit.,, p. 180 y ss.

=3 Esta obra esté en prensa.

=t Esta idea de la vigencia del Acta Gonstitutiva de 1824 ne es compartida por la
doctrina mexicana «el presente, ni del pasade. Sobre todo por la influencia kelse-
niana y olros autores dogmiiticos que hacen derivar todo el derecho y todas las ins-
tituciones pablicas de la Constitucién y demds cuerpos legales vigentes en un mo-
mento dado. Yo respeto estas tesis pero me permito sefialar es contraria a los hechos
histéricos que dicron origen al Estado federal mexicano, cuvo primer pacto es éste
del Acta Constitutiva de 1824, documento distinto a la Constitucién, como lo expresé
¢l propio Constituyente que le clabord, Y si es distinto, las constituciones posteriores
Ian podido reformarle indirectamente, pero no anularlo, porque tal declaracidén ja-
mis se ha emitide por un constituvente, hasta donde llegan nuestros conocimientos.



10 JOSE BARRAGAN

aportacion de Guridi y Alcocer, no tomada en cuenta entonces por
redundante, pero si incorporada en 1824.2* Tal soberania nacional no
excluye la soberania de los estados en el peor de los casos, reconoci-
da en el articulo 40 del texto en vigor. Ambas soberanias deberin ser
compatibles, al menos.

2. El problema de lu propiedad originaria de la nacidn.

Conviene ahora precisar bien en qué sentido habla el articulo 27
constitucional de la propiedad originaria de la nacién, debido a las
consecuencias que han de seguirse.

¢Quién es o qué es la nacion? Sin duda, la doctrina, los tratadistas
de las ciencias politicas tienen bien definido el concepto de nacion, el
cual no es en si mismo intrincado o dificil.*

El constituyente de 1917 no se preocupéd en definir expresamente la
idea de nacién, cuando se puso a discusidn esta materia de! actual ar-
ticulo 27 en relacion con el 392" Lo propio sucedié en tiempos del
constituyente de 1856-1857.2% (Quizd, se pensd, en unoc y otro caso, en
que se trataba de su sentido corriente, aceptado por unanimidad.®®

En cambie, aunque no fueron objeto de debate especial, las Cortes
de Cadiz, lo mismo que €l constituyente mexicano de 1824, si llegaron
a definir lo que era la nacion, Guridi y Alcocer, por ejemplo, insistia
en que por nacién habia que entender tanto al territorio como a los
habitantes en él asentados.?

=3 Cfr. Barragin, Jos¢, Cidnicas de la Acta Constitutiva, publicado por la imprenta
de la Cimara de Diputados, México, 1974, p. 269.

26 Es un concepto socioldgico, definido incluso por los diputados a las Cortes de
Cadiz en 1810-1813 y por el Congreso mexicano de 1823-1824. Cfr. Banagan, José, Te-
wras del liberalismo gaditano, va citado; y respecto al coucepto que se le dio en la
Constitucion de 1824, véase nuestra Introduccion al federvalismo, ya citado, p. 187.

27 Véase este tema en el Diario de los Debates del Constituyente de 1916-1917, Im-
prenta de la Camara de Diputados, 2 tomos, México, 1922, La cita en t. 1, p. 350 para
comprobar que, en efecto, no se alude a este problema.

28 Viase este tema en Zarco, Francisco, Historia del Congreso extraordinario Cons-
Lituyente 1856 y 1857, México, Imprenta de Cumplido, 1857, 2 tomos, La cita en t. 1
p. 289. s

2% Con esto queremos indicar que, ni durante las Cortes de Gidiz en 1810-18183, ni
en el Constituyente de 1823-1824 o en el de 1857 y 1917, se¢ sintié discrepancia sobre
cl tema, porque incluso tampoco se da en la doctrina, Las alusiones explicativas
que hallamos durante los debates de 1810-1813 y 1823-1824 son meras explicacio-
nes que nadie contradice.

a0 Véase Dinrio de Sesiones, sesion del dia 22 de agosto de 1811, p. 1713, segiin a
cdicién de Genare Garcia, Madrid, 1874,
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Asi descrita la nacién parece que estamos ante una nocion socioldgica
mds que politica. Sin embargo, no seria dificil llegar a la conceptua-
cion politica partiendo de ambos elementos (territorio y poblacién)
con sélo admitir el otro elemento, de la organizacidén permanente. En-
tonces tendriamos ya la significacién preliminar de Estado.

Tomemos, por separado, ambos conceptos y preguntemos de qué for-
ma la nacién se dice propietaria originaria. Supongamos pues que na-
cion equivale a poblacién y a pucblo: la propiedad originaria corres-
ponderia, l6gicamente, al puebio. '

Si el pueblo es el propietario originario, tal vez lo sea en el sentido
en que cs también soberano. Mds atin, precisamente porque es soberano
resulta propietario originario de todas las tierras y aguas dentro del
territorio. Esto es posible doctrinalmente hablando: el rey despético
v absolutista se nos presenta como el soberano absoluto y propietario
de cuanto cae bajo su Corona. La justificacién doctrinal, para no ir
lejos, del rey absoluto, la encontramos en Bodin y en Rousseau™ ks
éste el sentido de nuestro articulo 27 en relacién con el 39?2 De acuerdo
con la tesis de la Suprema Corte de Justicia, que rubrica la indelega-
hilidad de la soberania y el caricter de meros mandatarios que tienen
los poderes del Estado, dichos poderes serian igualmente meros manda-
tarios para administrar tales bienes propiedad originaria del pueblo.®
Ni tiene mds inconveniente que €l contrasentido de ser ¢l pueblo tota-
litario consigo mismo.??

Si el propietario originario no es el pueblo, sing el Estado, tal vez
no quepa otra alternativa que la de pensar en que se trata de un
Estado totalitario, siempre segin la tesis de la Suprema Corte, interpre-
tada por nosotros a la luz de la critica a que fue sometida la doctrina
de Rousseau durante las Cortes de Cadiz y el Constituyente mexicano
de 1824,

Lo curioso del caso estd en que ambas consideraciones son ajcnas
a un Estado liberal de derecho, a un Estado socia]l de derecho; y son

32 Ambos autores son los represcntantes de la docirina que legitimd el rcinado
absoluto, tal como lo expusieron en una critica muy certera los diputados a las Cortes
de Cddiz dec 1810-1813, porque conducia —dijeron— a una demtocracia totalilaria. Iguan-
zo, por ejemplo, habld de tirania democrdtica. Cfr. Barragan, José, op. cit,, pp. 41 y 42.

32 Viase ests. tesis en los Derechos del pueblo mexicano, 1. v de la edicién de 1978,

. 441,

P 23 Es decir, tratarse de una democracia totalitaria, como ya se dijo en las Corles
de Cidiz. Véase nota anterior sufra, Para nosotros, la idea de soberania que se reco-
ge en la Constitucién de 1812, cn la de 1824, asi como en la vigente de 1917, es la
doctrina de la Escuela Juridica Espafiola y no la de Rousseau, como he tratado de
probarlo en mis Temas del liberalismo gaditano, ya citado; o como se puede compro-
bar con la simple lectura de] Diario de Sesiones de cstos cuerpos Constituyentes.
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ajenas a las doctrinas mds reconocidas del constitucionalismo, el cual
se finca en la idea de la respetabilidad del ser humano, en su dignidad,
que se piensa es anterior al Estado y se ubica por encima del propio
Lstado, el cual surge como resultade del famoso pactum secietatis de
que hablé Cicerdn y la Escuela jurfdica cldsica espafiola, como Men-
chaca, Mariana, Suirez, Vitoria. Pacto que da origen de manera natural
a la aparicién de los érganos de gobierno del Estado para el sélo hecho
de administrar quae omnibus sunt communia y nunca para desconocer
a la dignidad humana ni las libertades y derechos que le resulten de
csa misma dignidad. Es decir, nace el Estado en funcién de la comu-
nidad y admitiendo o reconcciendo clementos objetivos previos que
lo limitan,

Obviamente no se puede sostener que México sea un pais totalitario,
ni mucho menos. Quiere esto decir que al margen de los criterios juri-
dicos debe buscarse otra explicacion, tal vez politica, el enunciado del
articulo 27 constitucional. sPor qué el Constituyente quiso otorgarle la
propiedad originaria de tierras y aguas a la nacién?

Para comenzar, el proyecto firmado por Carranza realmente no in-
cluye, por ningun lado, lo que hoy conocemos como problema agrario,
pensando en que habria una ley especial sobre la materia. Tampoco
introdujo ninguna novedad en la concepuidén tradicional, liberal, ecle-
sidstica o patridtica de la propiedad, fincado en su caricter de derecho
particular sagrado, de manera que el poder piiblico sélo en caso de
utilidad pablica y previa la indemnizacién podria ocuparla sin el con-
sentimiento de los titulares, Mds atn, Carranza creyé que esta via podia
bastar para adquirir tierras y repartirlas a quienes quisierant dedicarse
a su cultivo, a titulo de pequeiia propiedad: “Fundando asi la pequefia
propiedad, que debe fomentarse a medida que las publicas necesidades
lo exijan”, #

Estamos, por tanto, inmersos en la doctrina y en la prictica tradi-
cional, usada también durante la Colonia, como lo reconoce expresa-
mente Carranza en dicho provecto. Por si fuera poco, en el discurso
preliminar se realza la prohibicién de que las corporaciones puedan
adquirir bienes, segun demandaron siempre los liberales decimonodni-
cos, incluyendo a las corporaciones religiosas y las corpeoraciones muni-
cipales o ayuntamientos.3*

Carranza queria, a través de esta prohibicién, impedir que el terri-

3t Cfr, Diario de los Debates del Congreso extraordinario Constituyente de 1916, t.
1, p. 264,
3% Ihidem, p. 263.
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torio nacional pudiera devenir a manos extranjeras como alli se de-
clara. Por lo mismo se establece la condicion de la renuncia al fuero
personal de los extranjeros que deseen adquirir bienes. En suma, Ca-
rranza vaticina ¢l fendémeno monopolizado y de las transnacionales que
hoy dia operan no tanto con grandes extensiones territoriales cuanto
con la industria v la riqueza financiera.

Los cambios sobrevinieron durante el proceso de dictamen y discusion
por los constituyentes. Entonces se puso de manifiesto el hecho de que
li cuestion social del momento tenia que abarcar al campesinado y
debia incluirse en la Constitucién; entonces fue cuando se hizo necesa-
rio anular algunas leyes pasadas para poder devolverles las tierras que
habrian sido de ayuntamientos, pueblos y congregaciones; entonces, por
tltimo, se pensd en nuevas adjudicaciones a favor de los mismos ayun-
tamientos, pueblos y congregaciones con cargo a los latilundios existen-
tes. Aqui estid la innovaciom, Aqui estan las ideas revolucionarias, por
que, por primera ver, se pierde de verdad el respeto a la propiedad
privada y se resuelve afectarla por motivos sociales.

Pues bien, para lievar a buen término ambas cosas (la restitucion y
lus nuevas dotaciones, en su caso) y obviar todos las inconvenientes
imaginables se optd por hacer a la nacion la propietaria originaria de
todas las tierras y aguas del pais.

Tl gobierno, basado en este precepto, tenia carta en blanco para
resolver la cuestién agraria de manera eficaz e inmediatamente,

Asi pues, el principio dogmitico de la propiedad original de tierras
v aguas a favor de la nacién debe, en nuestta opinién, explicarse a
través de la intencidn politica vy revolucionaria del Constituvente en
orden a la solucién del problema agrario. No se pretendiéd sentar un
principio totalitario con todas las consecuencias que esto representaria,
sino mds bien de otorgar un poder especial a] gobierno para restituir
v repartir tierras, de acuerdo con el interés social del campesinado. Mds
que doctrinal, es un principio politico: un mandato.

En consecuencia, el principio tantas veces citado deberd entenderse,
sin perjuicio de la propiedad particular y sin perjuicio de la propiedad
que, por ser soberanos, toque a los estados y, por ser libres, a los ayun-
tamientos. Claro esti que somos conscientes de la existencia de una
muy fuerte tendencia totalizadora y totalitaria por parte de los poderes
de la Unién, por tratar de llevar hasta sus altimas consecuencias el
mencionado principio de la propiedad originaria por el mecanismo de
la reserva de dominio en varias materias como los hidrocarburos, la
mineria y la propia pesca en detrimento evidente de estados y munici-
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pios. Es decir, se ha empleado como un principio doctrinal, en vez de
cumplimentar meramente e! mandato politico.®

3. Las diversas propiedades del articulo 27

A. Aclaracion previa: nacion y federacion

Hemos repetido varias veces que no es nada ficil dilucidar les con-
ceptos del articulo 27 constitucional. Aqui tenemos otro serio problema
consistente sobre si las voces de nacion y federacién son sindnimas, o
significan una misma cosa. La razén de esta observacion es el hecho de
que el articulo parece sostener a simple vista que todo cuanto es pro-
piedad de la nacion se reserva a la exclusiva competencia y dominio
directo de los poderes de la federacion. Y esto resulta sumamente grave
porque parece que, segin dicho articulo, las voces de nacidn y de fe-
deracién sean una misma cosa. Incluso el legislador parece usarlas
indistintamente.3”

Claro estd desde el punto de vista doctrinal es absurda la mencionada
equiparacién. Nacién es un concepto sociolégico y politico, integrado
por los clementos esenciales de poblacién o habitantes y de territorio.
La voz nacién no presupone ni necesita, por si, de la federacién. La voz
de federacién, en cambio, es una forma de Estado o de gobierno como
también suele decirse. En cuanto forma de Estado, es un concepto ne-
tamente politico, cuya esencia esti constituida por el pacto de unidn

36 La cuestidén de fondo no ¢s facil, Carranza, evidentemente, no es hombre de 12
Revolucidn, no trae ideas revolucionarias. Por eso, su Proyecto de Constitucién sigue
siendo de corte liberal decimonénico, como lo prueba la mala previsién para intro-
ducir la Reforma Agraria, o estc principio desamortizador que tanto mal ha causado
@ las haciendas municipales. De aqui la contradiccion entre unos y otros postulados,
los de Carranza y las modificaciones que los constituyentes le hacen al proyecto ori-
ginal, De aqui el fracaso definitivo que ha tenido en México la Reforma Agraria.
pensada originalmente como un medio de restituir a los municipios, pueblos y con-
gregaciones sus tierras comunales, enajenados por las leyes desamortizadoras, y en
fundar ejidos con cargo a los latifundios, no con cargo a los biecnes de la naucion,
que son los gue se han venido afectando con mis frecuencia hasta ahora.

37 En efecto, tratdndese de esta clase de recursos propiedad de la nacidn, el iegis-
lador concluye que, por lo mismo, se reserva la competencia exclusiva a favor del Fje-
cutivo Federal, sin darse cuenta que por csa reserva se anula la competencia natu-
ral de los estados y municipios. Por ello, debemos propugnar por el principie de
una reserva relativa, compartida por dichos estados y municipios.
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de tales estados. No es posible doctrinalmente hablando identificar
nacion con la federacion resultante del posible pacto de union.s

Ya sabemos que en la vida real, a veces, o con frecuencia, usamos la
vor nacion refiriéndonos al Estado aunque éste tenga la forma de fede-
racién, de la misma manera a como la usamos para referirnos a la
poblacién entera del pais: por ejemplo, cuando decimos que la repre-
sentacion de la nacién mexicana ante paises extranjeros se lleva a cabo
por medio de los organos de la federacion, estamos usando la voz de
nacién como equivalente del Estado; y cuando nos referimos al caric-
ter de representacion nacional que se le atribuye a la Cdmara de Dipu-
tados, estamos usando la voz nacion como equivalente a la poblacion
cntera del pais. Pero es obvio que estas comparaciones son distintas al
problema doctrinal de una equiparacion necesaria y metafisica, o al pro-
blema del ejercicio ilimitado por parte de la federacidn de los atribu-
tos que corresponden a fa nacién.®

R. Aclaracion previa: titularidad y competencia

Para evitarnos malus interpretaciones, convicne aclarar todavia que
no es lo mismo el problema de la titularidad que el de la competencia.
Por ejemplo, respecto de la propiedad privada, el titulo podrd estar a
favor de tal o cual persona fisica o moral, segun los casos, y correspon-
der a otra persona distinta el ejercicio de determinados dercchos sobre
tal propiedad. E] Estado mismo, en un momento dado y sin gozar de

38 La confusifn es {recuente porque el ente federal en México representa a toda
la nacién ante terceros paises. De ahi que cuando se habla del Estado mcxicano, de la
nacién mexicana, se cstd pensando en quien la representa: el ente federal. Pero,
mis en el fondo y deshecha la apariencia, debemos reconocer que el ente federal es
una mera ficcién juridica, producto de un pacfo de union, o Acta Constitutiva como
se hizo en 1824, Mientras que nacién, como concepto socioldgico, se explica por los
clementos reales det territorio y de la poblacidn, a los que si les sumamos la organi-
zacién estable llegamos a la nocidn de Tstado, necidn muy diferente a la del ente fe-
dera] o pacto de unién.

3% En Meéxico se ha venido cayendo en este centralismo de mancra insensible, por la
existéncia de un sistema politico centralizado y centralizador, cuya cabezs es el Pre-
sidente de la Repiiblica en turno, Este sistema cs ¢} ndximo elector y es el que nom-
bra a todas las autoridades de eleccion popular y la mayoria de los miembros del
Congreso de la Unién y de las legislaturas locales, representando un peder absoluto
pricticamente. en la cabeza del sistema y que sc manifiesta, entre otras cosas, en las
acciones de reforma a la Constitucién general, a la cual se le puede hacer decir Jo
que se quiera aunque vaya en contra de las propias entidades federativas. Esto sc
prucha con la simple lectura de las cerca de trescientas reformas que se le han
practicado al texto original de 1917, Viéase Loy derechos del puello mexicano ya ci-
tado.
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la titularidad del derecho, podra afectarlo en virtud de una compe-
tencia expresa del ordenamiento legal: éste serin el caso de la expro-
piacion forzosa, y éste el fundamento de muchos reglamentos adminis-
trativos.s

Esta aclaracién se hace indispensable porque nosotros podemos v
tenemos que diferenciar la titularidad originaria de Ias tierras y aguas
del pais, que no corresponde sino a la nacion, de la problematica par-
ticular de la competencia que se reconoce a favor de la federacién para
regular ¢l uso y la explotacion de esa misma propicdad o parte de
propiedad, que sigue siendo de la nacién. No existe coniradiccion al-
guna si por un lado decimos que tales bienes son de la nacion y no
de la federacién y por otro admitimos competencia, poca o mucha, a
favor de la federacion respecto de esos mismos bienes.

C. Detevminacion de Tos bienes propiedad de la federacion

Pues bien, si se rechaza la idea totalitarista de un derecho originario
absoluto a favor del Estado y si se acepta la distincién entre nacién vy
federacion, asi como la diferenciacién entre titularidad y competencia,
podemos intentar aproximarnos a una clasificacion de las diversas pro-
piedades de que habla nuestra Constitucién en su articulo 27 y de los
diversos bienes que correspondan a la federacion a titulo de propicdad,
por un lado; asi como podremos luego determinar la competencia
que por disposicion expresa de Ia ley correspoida a Ia federacién, aun
sobre bienes que no son de su propiedad.

a) La federacion, para empezar, no podrd ser la que ostente la titula-
ridad originaria de las tierras y aguas y demis bienes que la Constitu-
cién reserva a la nacién. Ya expresamos que la idea de hacer a la
nacién (o al rey) como detentadora de la titularidad originaria de
la propiedad de tierras y aguas era una nocidn totalitarista, ajena a la

40 Toda la teoria gencral relativa a las limitaciones e derechos por parte de la
administracion descansa sobre este principio de la competencia que tiene dicha ad-
ministraciéon para afectar tales derechos que, obviamente, ticnen por titulares a los
particulares. Pi¢nsese en los bienes culturales propiedad de particulares, sobre los cua-
les no obstante el ente federal asume ciertas atribuciones como establece la ley sobre
la materia.

41 La nacidn se compone come decia el constituyente de 1824 de provincias y ¢stas
de municipios, por ello hemos repetido en que los bienes del suelo y subsuelo v de las
aguas son biencs propiedad de municipios y estados, como conviene decir ahora y el
ente federal, muy bien puede ejercer competencia respecto a ellos, segin ocurre, por
cjemplo, cn materia educativa. Es decir, por via de coordinaciéon y coopetacién, con-
ceplos muy fecundos y reconocidos en la Constitucion.
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tradicion constitucionalista mexicana, ajena al mismo movimiento cons-
titucional. Pero, aun supuesto este principio, no se podra decr el que
dicha propiedad originaria corresponda a la federacién, no sélo porque
nacion y federacidén son dos conceptos diferentes, sino porque tendria-
mos que admitir el cardcter totalitarista de la Federacion Mexicana, pen-
samiento impropio de nuestra tradicién historica, aunque no tan ajeno
a la practica y ejercicio concreto que se suele hacer.

b) La federaciéon no podrd ser propietaria de ningun bien que la
Constitucién o las leyes (por ejemplo las relativas a aguas, a terrenos
baidios, minas, pesca, etcétera) indique como bien propiedad de la na-
cién, ya que resulta inadmisible la equiparacion de la voz nacién con
la de federacién. Por tanto, no es propietaria Ia federacién ni de las
aguas de lagos, lagunas, esteros comunicados con el mar, ni de las aguas
de los lagos, lagunas intericres ligadas a corrientes continuas, etcétera,
porque el articulo 27 sefiala que todas estas aguas son propiedad de
la nacion.

¢} Tampoco tiere el dominio directo de los recursos naturales de la
plataforma continental y zoécalos submarinos de las islas; de todos los
minerales o sustancias que en vetas, mantos, mesas o yacimientos cons-
tituyan depositos cuya naturaleza sea distinta de los componentes de
los terrenos, etcétera, porque el dominio corresponde u la nacién segin
el articulo 27 constitucional.

d) La lederacién no podri tener el derecho, de manera exclusivi,
para imponer las modalidades que dicte el interés piblico a Ia propic-
dad privada, porque tal derecho corresponde a la nacidn. La federacion
podrd imponer ciertas modalidades en virtud de sefialamientos ex presos
de competencia que haga la ley, segun procuramos explicar muis -ade-
lante, ’

¢Cudles serian entonces los bicnes de propiedad de la federacion?

Fn esta ocasion, la Constitucién no nos ofrece respuesta alguna. No
hizbla de cuiles sean los bienes de la federacion. Por consecuencia, para
su determinacidén habrd que atenerse a las leyes ordinarias, Ley de
aguas, por ¢jemplo, Ley de terrenos baldios, Ley de patrimonio cunltu-
ral de la nacion y tantas mds leyes que regulan a organismos y empre-
sas federales y a sus propias dependencias, ya que estas leves si nos
dicen cudles son los bienes muebles e inmuebles propicdad de dichas
dependencias, organismos y empresas federales y a sus propias depen-
dencias, aun incurriendo en equiparaciones reales o sinonimicas de- Ias
voces nacion y federacion, Nada mas. No tiene mis bienes, de su pro-
piedad. Otra cosa es la extension de su competencia, de la gque habla-
remos mas adelante.
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Entre las dependencias y organismos federales se incluyen desde luego
a los del Distrito Federal, o lugar sede de los poderes de la Unién.

Un ejemplo magnifico de diferenciacién de bienes entre la nacién,
la federacion, los estados y los municipios es el articulo 14 de la Ley
federal del patrimonio cultural de la nacion, al establecer el principio
que cuando los bienes propiedad de la Federacidn, de los estados, mu-
nicipios, organismos descentralizados, empresas de participacidon estatal,
personas fisicas o morales privadas, tengan valor para la cultura serin
adscritas al patrimonio cultural de la nacién. Como se ve, aqui se dis-
tinguen perfectamente Ia orbita de la propiedad de cada entidad, y la
orbita del patrimonio de la nacidn.+*

D. Los bienes de los estados

De acuerdo con lo establecido en pdginas atrds, debemos concluir que
los llamados bienes de la nacién lo serin en iltimo término y pro-
piamente, bienes de los estados y de los municipios. Doctrinalmente
hablando ésta es la interpretacién mis acorde con la naturaleza del
sistema federal mexicano. Y esta interpretacion, desde luego, seria com-
patible con la idea de cierta reserva de dominio o de competencia a
favor de los poderes federales sobre el aprovechamiento y explotacién
de dichos bienes.

De manera pues, que las aguas de toda indole, incluyendo las mari-
nas y sus recursos bioacudticos que se comprenden en la enumeracién
de bienes nacionales del articulo 27 constitucional, son bienes de los
estados y de los municipios, segin los casos, de acuerdo con su respectiva
circunscripcién territorial y legislacién interna (Codigo civil y leyes
complementarias), y en concordancia con lo previsto en el mismo ar-
ticulo 27 respecto a aguas de varios estados, o limitrofes con estados
© con naciones extranjeras.

Consecuencia de este planteamiento es el reconocimiento enérgico de
cierto poder pesquero soberano a favor de los estados de la Unién Me-
xicana. Un poder indicutible, derivado de su propia naturaleza de
Estado soberano. Un poder, desde luego, compatible con esa cierta re-
serva de dominio y de competencia que se pudiera hacer a favor de los

42 Esta Ley, en efecto, clasifica ia propicdad de los bienes culturales, como vemos,
y-no obstante los declara en tltimo término patrimonio de Ia nacién. Imaginese qué
hubiera ocurrido si los declara patrimonio del ente federal, En este ejemplo se apre-
cia claramente céme Ja titularidad de la propiedad del bien se muestra independiente
de la competencia que asume ¢l cnte federal respecto a su custodia y a su conserva-
¢cibn. Véase el libro, obra de colaboracién, Argueologia y derecho, cditado por la

UNAM, 1980.
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poderes de la Unién, la cual reserva y competencia nunca deberdn ser
tan totales que, en la prictica, anulen rlicho poder soberano pesquero
de los estados.

5. Conclusion prdciica

Lo que llevamos expuesto es un razonamiento mis bien doctrinal
de lo que debiera ser, segin la naturaleza de nuestras instituciones, evi-
tando la contradiccidn de los principios, La verdad de las cosas es gue
el articulo 27 constitucional parece usar la voz nacidn como singnimo
de federacién, y que la competencia que se ha llegado a reservar a los
poderes de la federacidn sobre toda clase de bienes de que habla dicho
articulo 27 constitucional es absoluta, con evidente desprecio y por en-
cima de la dignidad y la naturaleza histdrica de nuestro sistema fede-
ral. Por ello en México, en virtud de estas observaciones, sobre todo
del inescrupuloso poder constituyente permanente, los estados y los
municipios no parecen ser ni duefios, ni tienen competencia alguna
directa sobre los recursos hidrobioldgicos en general. Segun es prdctica
corriente, federacion y naciéon en dicho articulo serian una misma cosa.
Una cosa totalitaria, y contraria a la esencia de los estados de la Unién
Mexicana.

1II. ORGANIZACION Y DISTRIBUCION DF IA COMPETENGIA PEISQUERA
1. Criterios de organizacion

Toca ahora hablar de la organizacion de las autoridades de pesca.
La doctrina administrativa suele servirse de varios criterios para expli-
car la organizacién de la administracién piblica de un pais; el criterio
territorial, por ejemplo, mediante el cual se distinguen los entes terri-
toriales y los entes institucionales; para los primeros el territorio les es
esencial (como la provincia y el municipic), pero no para los segundos
(entes descentralizados); criterios formales, que permiten hablar de
conceptos como administracion central y administracion periférica; ad-
ministracién directa y administracion indirecta; aparte del posible cri-
terio legal en virtud del cual se emplean otros esquemas de organiza-
cién, como ocurre en México en donde se habla de sectores y subsec-
Lores,**

13 Véase el acuerdo de 17 de enero ‘de 1976 fecha del Diario Oficial que lo publicé
v la fe de erratas publicada en el mismo Digrio del 31 de marzo de 1977.
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Pues bien, en nuestro caso, ¢s preciso combinar varios dec estos cti-
terios, a fin de aclarar lo mas posible esta materia,

2, Autoridades fedevales y estatales

Por exigencia de la forma federal que adopta la nacién mexicana
conviene distinguir entre las autoridades, a las federales y lus estatales.
Ya hemos comentado la tendencia totalizadora de la lederacion para
dejar sin contenido real y en violenta contradiccion de principios his-
téricos y doctrinales el significado de la soberania y la independencia
de los estados componentes de la Unién o Federacion Mexicana.

Dicha tendencia alcanza su dpice de gravedad en la confusidn exis-
tente entre las voces de nacion y de federacidén precisamente en el
articulo 27 constitucional y dem:is leyes relativas a bienes y al patrimo-
nio nacional; y en la reserva absoluta que se hace a favor de las auto-
ridades federales de materias que, si fuéramos consecuentes con el
principio historico y doctrinal de la soberania, corresponden a los
estados y municipios, como es esta materia de pesca, sin perjuicio de
la competencia de coordinacién federal.

Pues bien, aungue en la actualidad parecen comnsagrarse legalmente
los principios que hacen a la federacién propietaria efectiva de las
aguas y recursos hidrobioldgicos, en general, y la unica competente en
esta materia, por razones historicas y hasta por una conveniencia des-
concentrada y de eficacia, es preciso recordar aqui y dejar constancia
de los derechos indiscutibles que deben reconocerse a estados y muni-
cipios. Para nosotros, como lo hemos expuesto siempre, el documento
esencial del pacto federal no es la Constitucién, ni la vigente de 1917
ni otra alguna anterior, sino el Acta constitutiva de 1824, Ia cual dcbe
tenerse aun por vigemnte.

3. El Congreso de la Unidn

La muixima autoridad en materia pesquera, en cuanto esta faculta-
da para expedir leyes y aprobar convenios y tratados internacionales, es
el Congreso de la Unidn, el cual actia normalmente sobre la base del
articulo 27 constitucional. A modo ilustrativo cabe mencionar la Ley
pesquera de 1925; la Ley de 1932; la Ley de 1938; [« Ley de 1947; vy la
Ley de 1950 como antecedentes de la actividad legislativa del Congreso
de la Unién y de la propia Ley en vigor de 1972+

14 Todos estos textos han sido publicados recientemente por ¢l Departamento de
Pesca bajo una coleccién de legislacion. Véase Carlos ], Sicrra respecio a la Ley de

1977 en su tercera edicién ampliada v comentada. Edita el Departamento de Pesca,
México, 1981.
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4. Autoridades de la adminisiracién federal

Vamos ahora a referimos estrictamente a las auvtoridades de la ad-
ministracién federal que, para su mejor estudio, trataremos de clasifi-
carlas con base en dos criterios diferentes: un criterio legal, que los
divide por sectores, y un criterio formal, que nos permitird hablar de
autoridades ejecutivas, autoridades consultivas y autoridades con facul-
tades jurisdiccionales.

A. Del sector pesquero

Para fines de fiscalizacion y coordinacion del empleo de sistemas au-
tomaticos de informacion, de la misma informacidn, asi como de fun-
ciones, sendos acuerdos presidenciales han agrupado por sectores a las
secretarias de Estado, departamentos de administracién, entes descen-
tralizados, ernpresas estatales y empresas de participacién. La fiscaliza-
cién y coordinacién de los sistemas de informacion y de la misma
informacién queda a cargo de la Secretaria de Programacién y Presu-
puesto, con auxilio de las cabezas de cada sector. La fiscalizacion vy
coordinacién funcional de cada sector toca a su cabeza, que es una se-
cretaria de Estado o departamento administrativo, segiin ocurre con el
sector pesquero.®

No es clara del todo ia legalidad de estos acuerdos de sectorizacidn,
por cuanto vienen a afectar de hecho el contenido de leves formales,
de las leyes de creacién y de organizacion de muchos de los entes des-
centralizados y empresas estatales y de participacién estatal. Cierto que
tales acuerdos se fundamentan en articulos de la Ley Orginica de fa
administracion de 1976, pero queda siempre la duda de hasta qué pun-
ta una disposicién del ejecutivo puede efectar el contenido de leyes
formales, cuando no adoptan ni siquiera las formas que previene la
Constitucion  (la forma del decreto).

Ahora hien, el sector pesquero se configura de Ia siguiente manera
segtin los acuerdos de 17 de enero de 1977, 12 de mayo de 1977, 10 de
abril de 1978: como cabeza se halla ¢] Departamento e Pesca; alrede-
dor de 23 empresas, 8. A, de C. V., seis fideicomisos; ¢l Fondo Nacio-
nal de Fomento de Sociedades Cooperativas y el Banco Nacional Pes-
(uero y Portuario. El coordinador del sector serd el propio titular dcl
Departamento quien, entre otros, ejercerd las facultades que implique

45 Vease la composicién de este sector en dntecedentes, creacién ¥ orgenizacidn del
Departamento de Pesca, cdicién oficial del Departamento dc Pesca, México, 1980, Véa-
se p. 20y s
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fa titularidad de las acciones representantes del capital social de las
entidades paracstatales del sector, segun el articulo 6, fraccion X del
Reglamento interior de 1979; y tiene también la voz de representacion
ante el presidente de la Republicu.

B. Autoridades con faculatdes ejecuiivas

Como hemos adelantado, esta clasificacion la hacemos basindonos en
un criterio formal. Por autoridades con facultades ejecutivas entendemos
aquellas a quienes la Constitucién o las leyes reconocen competencia
directa o ejecutiva. Estas autoridades son el Ejecutivo federal las auto-
ridades del Departamento de Pesca, de las Secretarias de Industria Y
Comercio, de Hacienda y Crédito Publico, de Marina, de la Defensa
Nacional, de Agricultura y Ganaderfa, de la Reforma Apgraria, de Pro-
gramacion y Presupuesto y otras secretarias de Estado, cuya actividad
invade de alguna forma en la materia pesquera, como la de Salubridad
y Asistencia, en materia de contaminacién, etcétera.

Claro estd, es muy distinta la competencia de una y otra autoridad.
Todas, sin embargo, actiian en virtud de la complejidad de las activi-
dades pesqueras cuyo desarrollo entra cn la esfera de competencia de
alguna de dichas autoridades. A estas autoridades se les reconoce expre-
samente competencia en la propia Ley federal de pesca de 1972; en
acuerdos posteriores; o en sus respectivas leyes orgdnicas.

a) El Ejecutivo federal

El articulo 12 de la Ley federal para el fomento de la pesca dispone
que la aplicacién de dicha ley toca al presidente de los Estados Unidos
Mexicanos, a la Secretaria de Industria y Comercio, asi como a las de-
mis autoridades federales competentes. Por su parte los articulos 13 v
14 determinan que el Ejecutivo federal ejercerd sus facultades y atribu-
ciones (que sc enumeran) a través de Ia Secretaria de Industria y Co-
mercio.

Desde luego que hoy debe sustituirse el nombre de la mencionada
Secretaria por el de Departamento de Pesca, creado en 1976 en la Ley
orginica de la administracién publica, la cual enumera de forma di-
recta sus facultades.

Con todo, y supuesto que hablamos del Ejecutivo federal, conviene
resaltar cdmo aqui también se aprecia la inversién del sentido constitu-
cional, no sélo del refrendo, sino de la asignacién personalizada de
facultades a favor del titular de dicho cjecutivo.
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La Constitucién, en efccto, no enumera ninguna facultad especifica
del presidente en materia de pesca. Se limita a consagrar el principio
clisico de que a él toca mirar en la esfera administrativa por el cum-
plimiento de las leyes, principio que, por sabido, no es preciso que se¢
reitere como lo hace el articulo 12 arriba transcrito. Basta el enunciado
directo de facultades, al estilo de la también mencionada Ley orgdnica
de 1976.

Sin embargo, el problema radica en el articulo 11 de la dluma ley,
la cual manda que todas las disposiciones de los secrctarios de Estado
y jefes de departamento deben emitirse mediante el acuerdo presiden-
cial, lo cual viene a determinar el que dichos secretarios y jefes actiien
legalmente como meros delegados, y previo expreso acuerdo para cada
disposicion del presidente.

Segtin tal teoria, Tepetimos, consignada en el articulo 13 y 14 de la
Ley de pesca v el articulo 11 de la Ley orginica, se entiende que el
ejecutivo es la autoridad directa que ostenta la competencia absoluta
y exclusiva en materia de pesca y que, sdlo por la delegacion expresa y
general (de los articulos mencionados 13 y 14) pero previo el expre-
so y concreto acuerdo presidencial (artfculo 11 de la Ley orginica), las
demds autoridades podrin hacer uso de competencia pesquera.

Hechas pues a un lado las cuestiones formales del fendémeno de in-
version del sentido constitucional, queda firme y cierto que por ley el
presidente delega todas sus facultades y atribuciones en materia de
pesca al actual Departamento de Pesca de forma gencral. Pero también
es cierto que dicho Departamento no podrd cjercer sus funciones sino
mediante el previe acuerdo presidencial (todas las resoluciones del De-
partamento deberan ir firmadas por el presidente o fundamentadas
cuando menos en un expreso acuerdo presidencial anterior).

Toca al presidente suscribir los convenios y tratados internaciona-
nes, bajo las formalidades de su ratificacién por et Congreso de la
Unidén, segtn previene nuestra Constitucion.

Finalmente, el Reglamento interior de 9 de agosto de 1979 en su
articulo 6, fraccidn XVIII admite que el titular del Ejecutivo federal
pueda sefialar al jefe del Departamento facultades no delegables. Es
decir, admite que dicho titular pueda ampliarle o restringirle las facul-
tades gue actualmente le competen, aunque no sabriamos decir como.
Toda vez que habria que modificar la Ley organica de 1976, o expedir
nuevo acuerdo, el cuazl forzosamente requeriria la firma del jefe del
Departamento.,
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b) El Departamento de pesca

Tal como lo hemos repetido, la Ley orginica de 1976 creé el Depar-
tamento de Pesca, con igual rango que las secretarias de Estado, con
lo cual se innova profundamente esta parte orgdnica de las autoridades
posqueras contempladas por la Ley de pesca de 1972. La voz Departa-
mento de Pesca sustituird el nombre de Secretaria de Comercio de que
habla Ia mencionada Ley de 1972. Aunque no sabemos si la sustitucién
cs absoluta o parcial. Es decir, no sabemos si las funciones de control
de precios, por ejemplo, encomendadas a Industria y Comercio, le siguen
a ella reservadas para la materia de pesca, o pasan también como facul-
tades del nuevo Departamento de Pesca. La ley no aclara este punto. Y
cualquiera que seu la solucidén practica que se adopte, no resuelve el
problema legal de fondo, mixime habiendo impugnado la forma del
acuerdo por iniddnea para modificar contenidos de leyes formales, en
donde se desarrollan las facultades e las nuevas autoridades.s

lo. Organizacidn

En cuanto a la organizacion propiamente de dichias autoridades nos
guiaremos por la Ley orgdnica de 1976, y por los acuerdos mediante
los cuales se aprueba el reglamento interfor v las delegaciones del De-
partamento de Pesca, ya mencionadas.

Consta pues el Departamento de Pesca de una jefatura con rango
de secretaria de Estado, dos secretarfas generales y la oficialia mayor,
como méaximas autoridades. En tornmo a estas secretarias generales vy
oficialia mayor, o dependiendo directamente del jefe de]l Departamento
se agrupardn, segin indica el propio reglamento, las direcciones gene-
rales ( que son 25 en la actualidad), las unidades especiales (que son
cuatro por alora) y las delegaciones del Departamento en los estados
de 1a Unidn.

Luego, la jerarquia de las autoridades se sipue con los subdirectores;
jefes v subjefes de oficina, jefes y subjefes de seccidn; jefes v subjefes
de mesa, como aclara el articulo 4 del mencionado Reglamento in-
terior.*7

46 Es decir, que dchid haberse hecho hace mucho tiempo la correspondiente reforma
legal de la Ley de pesca de 1972, obra que no se ha llevado a cabo hasta la fecha,
agoste de 1981, El Departamento de Pesca fue creado en 29 de diciembre de 1476,
A partir de enero de 1982 el Departamento de Pesca se transformd en Secretaria de
Pesca.

47 Véase este Reglamento en Carlos J. Sierra, Ley fedeval para el fomento de In
pesca, 2a. ed., México, 1980, apéndice primero.
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20. Competencia general

Toca al Departamento la competencia directa en la materia. Su jefe
es la mdxima autoridad pesquera. Constitucionalmente ia facultad re-
glamentaria, en esic campo, se ejerce a través del presidente de la Repu-
blica y del secretario o jefe del ramo. Constitucionalmente el titular
del Ejecutivo no puede expedir disposicion alguna sin la firma de dicho
jefe. El secretario de Estado politicamente depende del titular de] Eje-
cutivo y podra recibir todas las directrices politicas que sean del caso,
pero a él toca el control de los actos formales del presidente, porque
es ¢l el responsable penal y constitucionalmente y por ello puede no
suscribir aquellas disposiciones que no estime convenientes, aunque
cllo represente su inmediata renuncia.

Sin embargo, volvemos a insistir, a nivel de leyes ordinarias se pre-
tende invertir los principios: se concentra toda la competencia en el
titular del Ejecutivo; se dice que todas las disposiciones de los secre-
tarios de Estado y jeles de departamento se tomardn mediante el acuer-
«o presidencial; y, por altimo, se dice que las facultades del Ejecutivo
icideral en materia de pesca se ejercerin a través de la Secretaria de
Comercio (Departamento de Pesca) y que aquél podrd sefialar otras
facuitades a su titular. Incluse, contrariande al articulo 11 de la Ley
orginica, el Reglamento interior indica que el jefe del Departamento
de Pesca podrd hacer ejercicio directo de sus funciones por medio de
los acuerdos relativos, que deberdn ser publicados en el Diario Oficial:
acuerdos directos, sin firma del presidente de la Repiblica, tal como
se aprecia en el acuerdo que cstablece las bases para las delegaciones
estatales del 5 de noviembre de 1979.4%

Antes de entrar a pormenorizar las facultades encomendadas a cada
una de las autoridades dei propio Departamento de Pesca, queremos
resefiar y caracterizar la competencia genérica que reconoce la Ley
organica de 1976.

Esta ley estructura la organizacién de las secretarias de Estado, fusio-
nando algunas como la de Recursos Hidrdulicos con la de Agricultura;
la de Obras Publicas con la nueva de Asentamientos Humanos, o
creando otras nuevas, segun acontece con el Departamento de Pesca.
En efecto, en su articulo 26 se incluye la enumeracién de las secreta-
1ias de Estado y los dos departamentos, con rango de secretarias: el del
Distrito Federal v el de Pesca. Luego, el articulo 43 enumera los asun-
tos de competencia de dicho Departamento de Pesca, materia que
pasanos a analizar.

1% Ibidem apéndice segundo.
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El articulo 43 consta de diez fracciones correspondientes a otros tan-
tos asuntos que caen bajo la competencia del Departamento de Pesca:

Articulo 43. Al Departamento de Pesca corresponde el despacho de
los siguientes asuntos;

1. Formular y conducir la politica pesquera del pais;

II. Conservar y fomentar el desarrollo de la flora y fauna mari-
timas, fluviales y lacustres; asi como planear, fomentar y aseso-
rar la explotacion y produccion pesquera en todos sus aspectos;

III. Otorgar contratos, concesiones y permisos para la explotacién
de la flora y fauna acudticas;

IV. Fijar las épocas y zonas de veda de las especies acuiticas y
establecer viveros, criaderos y reservas, asi como organizar y fo-
mentar la investigacion sobre la flora y fauna maritimas, flu-
viales y lacustres y difundir los métodos y procedimientos
técnicos destinados a obtener mejor rendimiento de la pisci-
cultura;

V. Realizar actividades de acuacultura;

VL Intervenir en la formacién y organizacion de la flota pesquera
y coordinar la construccién de embarcaciones pesqueras;

VII. Fomentar la organizacién de las sociedades cooperativas de
produccién pesquera y las sociedades, asociaciones y uniones
de pescadores;

VIIL. Promover la industrializacién de los productos pesqueros y el
establecimiento de empacadoras y frigorificos;

IX. Coadyuvar con la Secretaria de Comercio en el fomento al
consumo de productos pesqueros, y

X. Los demds que le encomienden expresamente las leyes y re-
glamentos.

Segin se aprecia, se trata de facultades politicas (como Ias frac-
ciones I, VI, VII y IX); de facultades administrativas (como lus fraccio-
nes II, 111, IV, V y VIII) y de la cldusula por la doctrina residual de
la fraccién X.

A la enumeracion precedente habri que sumar las que se puedan
deducir por virtud de la mencionada cldusula residual, o las enume-
radas en otras leyes y reglamentos. Entre las leyes estd principalmente
la Ley federal para el fomento de la pesca de 1972 y entre los regla-
mentos, el Interior del Departamento,

Por la Ley federal de pesca toca al Departamento la competencia
que, en términos generales, se asigna a la Secretaria de Industria v
Comercio,** competencia fijada en los articulos 12, 13 y 14, sobre todo.

+0 La base juridica se encuentra en el articulo quinto transitorio de la Ley Organica
de la Administracién Piblica de 1976.
Quinto. Cuando en esta ley se d¢é una denominacién nueva o distinta a al-
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<

El Reglamento interior, en cambio, no trac enumeracidn genérica de
competencia, sino especifica para cada una de las autoridades supe-
riores del Departamento (jefe, secretarios, oficial mayor y directores
generales) .

Las facultades enumeradas en los articulos 12, 13 y 14 de la Ley
federal de pesca se refieren respectivamente al principio de la facultad
reglamentaria de la administracion, que precisa a quién corresponde
la aplicacién de las leyes sobre materia pesquera: toca al presidente,
a la Secretarfa de Industriz y Comercio y a las demds autoridades
competentes; a las facultades que el Ejecutivo federal ejercerd a través
de la Secretaria de Indusiria y Comercio (articulo 13) y a las facul-
tades que expresamente se enunciun de la Secretaria de Industria y
Comercio (articulo 14).

Sobra advertir que habrd sustitucion del nombre de Secretarias de
Industria y Comercio por €]l de Departamento de Pesca.®® Por otro
lado, convendri unificar las facultades de los articulos 13 y 14, ya que
el titular del Poder Ejecutivo no puede, por si sdlo o sin el refrendo
respectivo, ejercer ninguna de las facultades que enuncia el articulo 13

No es del todo aceptable y correcta la téenica de concentracion de
facultades expresas en dicho titular en contra de la Constitucidn, que
apenas enumera materia alguna distinta a la de nombramientos y dc
direccién politica y que consagra el principio del refrendo ministerial,
como medio de control estricto de los actos del presidente. En suma,
todas las facuitades del Ejecutivo, sin excepcién alguna y rtespecto
de todas las materias, tendrdn que ser cjercidas a través de la secreta-
ria del ramo correspondiente.

Respecto a la naturaleza de las facultades de los miencionados articu-
los 18 y 14, cabe hablar de facultades politicas y de facultades mera-
mente administrativas.

Entre las facultades politicas se hallan la de establecer, por razones
de interés publico, restricciones o limitaciones a la pesca (articulo 13,
V) la de fomentar y organizar la actividad pesquera (articulo 14, I);

guna dependencia cuyas funciones estén cstablecidus por ley anterior, dichas
atribuciones se entenderdn concedidus 2 la dependencia que determine esta ley v
demds disposiciones relativas,

La prevision transerita es muy genérica y poco explicita para cl caso del De-
partamento dc Pesca, porque ¢s preciso saber bien qué facultades sigue conser-
vando ki Secrciaria de Industria v Comercio en materia de pesca- Y lo debe
decir una ley, no quedar al arbitrio de la interpretacion, pues por la general
descripcion de las facultades que enumera la propia Ley Orginica para una y

otra institucién y sobre todo respecto de la Ley de Pesca de 1972, no s posible
esclarecer bhien el problema v Ja interpretacion puede variar.

50 Véase la nota 19 supmna.
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fomentar el consume de productos pesqueros (articulo 14, V); promover
¢l establecimiento de centros e institutos de capacitacién pesquera (ar-
ticulo 14, VI); regular el abastecimiento de la produccién para con-
sumo humano y las importaciones y exportaciones {articulo 14, IX).

Las facultades meramente administrativas, o de orden téchico como
viene 2 indicar dicho articulo 13, miran a los extremos de la conserva-
cion y adecuada explotacién de los recursos hidrobioldgicos, determi-
nando las zonas de reserva de cultivos o repoblaciones, y especies que
ameriten conservacidn; fijar sitios de refugio y zonas de explotacion;
regular la captura, los métodos de captura y uso de instrumentos; fijar
épocas y zonas de veda; determinar las tallas o pesos minimos; promo-
ver la creacién de zonas portuarias; realizar investigaciones, etcétera.

Todavia el articulo 14, fraccién XII, mediante la cldusula residual,
incluye las demds que le fijen a esta ley las disposiciones legales aplica-
bles. Expresion mds correcta que la cldusula del articulo 43 de la Ley
orginica de 1976, la cual nada mds menciona a la ley y al reglamento,
excluyendo, por tanto, a los acuerdos, por ejemplo, tan numerosos. Lue-
go volveremos sobre este problema. Ahora importa completar la enu-
meracién de las facultades que tocan, genéricamente, al Departamento
de Pesca.

Como facultades politicas no enumeradas en las articulos 13 y 14
se encuentran las relativas a las concesiones, permisos y autorizaciones,’!
sobre todo por lo que respecta a especies reservadas por interés social
a tales o cuales sujetos; por lo que mira a sujetos de nacionalidad
extranjera o embarcaciones extranjeras; por lo que respecta a inver-
siones extranjeras; y a su intervencion en la sancién de los contratos
entre cooperativas y armadores.®

Como facultades administrativas cabe hacer referencia al capitulo de
sanciones por infracciones a la propia ley y demds disposiciones lega-
les; y su intervencion en la evacuacién de los recursos administrativos
que interpongan contra las disposiciones emitidas por dicho Departa-
mento.

Fuera de la Ley federal de pesca, se enuncia la facultad politica de
encabezar y dirigir o coordinar la politica del sector pesquero; de re-
presentar al capital social de los organismos y empresas de dicho sector,
segin acuerdo de 17 de enero de 197%; y el Reglamento interior.**

51 Véase en Carlos J. Sierra, op. cit., arts. 39 y 40.

52 Ibidem, articulos 58, 59, 60 y 61,

53 El acuerdo se cita por la fecha en que fue publicado en el Diario Oficial. El
Reglamento Interior se puede ver ¢n la obra de Carlos J. Sierra Ley federal para el
fomento de la pesca, 2a. ed., México, 1980, apéndice primero,
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Tal serfa, u grandes rasgos, la competencia genérica reconocida al
Departamento de Pesca, tanto en la Ley organica de 1976 como en
la Ley federal de pesca de 1972, con la subrogacién del nombre con la
Secretaria de Industria y Comercio; los acuerdos y el Reglamento inte-
rior arriba mencionados.

Hemos hecho dos comentarios respecto a la téenica legislativa y re-
slamentaria que se ha seguido con la enumeracién y determinacién de
dicha competencia. El primero fue a propdsito de la tendencia a atri-
buirle facultades directas al titular del Ejecutivo federal, mismas que
no puede ejercer, nunca y sin excepcion, por s solo, por lo que resulta
absurda tal tendencia o técnica legislativa frente a los principios cons-
titucionales. El segundo comentario se refiere a las cliusulas residuales
del articulo 14 de la Ley federal de pesca y del articulo 43 de la Ley
orginica de 1976.

La cldusula del articulo 14 de la Ley federal de pesca resulta impe-
cable dice: y las demds que le fije esta ley v las disposiciones legales
aplicables. En cambio, la cliusula del 43 de 1a Ley orginica es muy
criticable porque nada mds enumera a Ias leyes y reglamentos, y dice:
los demds asuntos que le encomienden expresamente las leyes y vegla-
mentos. No se incluyen, por tanto, los asuntos que se le pueden enco-
mendar por la via del decreto del Ejecutivo. Es evidente que las voces
leyes y reglamentos tienen una significacién expresa, determinada y no
cabe confundirias con las demis voces que cncabezan a otras disposi-
ciones juridicas.

Ademds habria, para el ejercicio de éstas y de cualesquiera otras
facultades, que atenerse a lo mandado por el articulo 11 de la misma
Ley orgdnica, esto es, al previo acuerdo (firma) del presidente. Pase-
mos ahora a sefialar las facultades relativas al jefe del Departamento,
a sus secretarios generales, oficizl mayor y directores generales, de
conformidad con el Reglamento interior, la Ley federal de pesca y
demids acuerdos aplicables.

3o. Competencia del jefe del Departamento de Pesca

E!l jefe del Departamento de Pesca es la mixima autoridad de Ia
materia; tiene el mismo rango y preeminencia de los secretarios de Es-
tado, como dice el articulo 10 de la Ley orginica de 1976, a quicn
corvesponde la representacién y la competencia originaria de dicho De-
partamento, come se indica en el art'culo 5 del Reglamento.

%1 Véase nota 53 supra,
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Ejerce sus funciones en virtud de Ia potestad reglamentaria que la
Constitucion le reconoce, al hacer referencia a las diversas secretarias
de Estado que una ley pueda crear segin los ramos, y a través del re-
frendo ministerial: si la Constitucidon le atribuye responsabilidad a su
firma dentro de su ramo y le atribuye una funcién de control de los
actos del presidente, es porque le reconoce competencia expresa para
el mismo.

Corresponde al jefe del Departamento de Pesca aplicar y hacer cum-
plir las leyes relativas a la materia segun el articulo 12 de la Ley fede-
ral de pesca, asi como disponer lo propio para el ejercicio de las facul-
tades genéricas que se enumeran en los articulos 13 y 14 y otros de
dicha Ley federal de pesca. En fin, le toca el ejercicio de las facultades
que, privativamente, enumera el articulo 6 del Reglamento interior,
ademas de las que puedan encomendirsele en otros articulos y en otras
disposiciones legales. El Reglamento interior distingue entre facultades
delegables y las no delegabies.

Articulo 6o. ¥l Jefe del Departamento tiene las siguientes facul-
tades no delegables:

I.- Fijar, dirigir y controlar la politica del Departamento y pla-
near, coordinar y evaluar, en los términos de las disposiciones legales
aplicables, Ja operacién de las entidades del sector a su cargo.

II. Aprobar los proyectos de programas y presupuestos correspon-
dientes de conformidad con los objetivos, metas y politicas que de-
termine el Presidente de los Estados Unidos Mexicanos.

II1. Someter al acuerdo del Presidente de los Estados Unidos Me-
xicanos, los usuntos cuyo despacho corresponde al Departamento y
ser el conducto de las relaciones entre las entidades paraestatales del
sector con ¢l Ejecutivo Federal.

IV. Informar al Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, so-
bre el desarrollo de las actividades del Departamento y de las enti-
dades paraestatales del sector, asi como del desemperio de las comi-
siones y funciones especiales que le confiera.

V. Proponer al Titular del Poder Ejecutive Federa]l los proyectos
de leyes, reglamentos, decretos y acuerdos sobre los asuntos de la
competencia del Departamente y los de las entidades del sector.

VI. Representar al Presidente de la Republica en los juicios cons-
titucionales en los términos del articulo 19 de la Ley de Amparo.

VII. Dar cuenta al Congreso de ]Ja Unidn, luego que esté abierto
al periodo de sesiones ordinarias, del estado que guarde su ramo
discuta una ley o se estudie un asunto concerniente a sus actividades.

VIII. Aprobar la organizacién y funcionamiento del Departa-
y el sector correspondiente, e informar, siempre que sea requerido
para ello por cualquiera de las Cimaras que lo integran, cuando se
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mento y adscribir las Direcciones a que se refiere este -Reglamento
entre las diferentes Secretarias Generales, Oficialia Mayor o bajo su
dependencia directa e informar al Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos respecto a las medidas que adopte.

IX. Coordinar, planear y evaluar la operacién de las entidades
paraestatales del sector y proponer, u opinar sobre la modificacion
de su estructura, bases de organizacién y operacién asi como presen-
tar la iniciativa para constituir, fusionar, disolver, y liquidar en su
caso, a dichas entidades.

X. Designar, cuando proceda, a los funcionarios que habrin de
ejercer las [acultades que implique la titularidad de las acciones
representativas del capital social de las entidades paraestatales del
sector.

XI. Nombrar a los comisarios que habran de vigilar la operacion
de las empresas de participacién estatal minoritaria del sector.

XII. Aprobar y enviar para su publicacién en el “Diario Oficial”
de la Federacién, el manual de organizacién general, y aprobar y
expedir los manuales de organizaciéon, de procedimientos y sistemas,
y de servicios al publico, necesarios para el funcionamiento del
Departamento.

X1l Expedir las Condiciones Generales de Trabajo del Depar-
tamento.

X1V. Autorizar con su firma las concesiones que deban otorgarse
conforme a las disposiciones legales aplicables, y los convenios y con-
tratos en los que el Departamento sea parte.

XV. Acordar los ncembramientos del personal del Departamento
vy ordenar al Oficial Mayor su expedicion, y resolver sobre las pro-
posiciones que los funcionarios hagan para la designacién de su
personal de confianza y creacion de plazas.

XVI. Presidir la Comisién Interna de Administracion v Progra-
macién y designar a los miembros de ésta, asi como a quienes inte-
gren las demds comisiones que sean necesarias para el buen funcio-
namiento del Departamento.

XVIL Resolver las dudas que se susciten con motive de la inter-
pretacién o aplicacién de este Reglamento y los casos no previstos
en el mismo, y

XVIIL Las demds que con este cardcter le sefialen el Titular del
Poder Ejecutive Federal, y otras disposiciones legales.

Segtin vemos aqui predominan, con mucho, las facultades que por
caracterizarlas de algin modo ilamamos politicas; mds adn, todas son
predominantemente politicas, salvo las fracciones VI y XVIII o cliu-
sula residual.

Estas facultades politicas se refieren, en resumen a fijar y dirigir
toda la politica pesquera del sector, de acuerdo con el presidente de
la Republica; dar cuenta de su gestidén al Congreso de la Uniodn; apro-
bar la organizacion y funcionamiento del Departamento; vigilar y
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coordinar al sector pesquero; coordinar la planeacién operativa de los
programas pesqueros; y vigilar la aplicacién de la reforma administra-
tiva €n su campo.’®

Se puede sefalar, mds en particular, la facultad de resolver las du-
das que se susciten con motivo de la interpretacién o aplicacién del
Reglamento interior y los casos no previstos en el mismo. Facultad
de dudosa legalidad, toda vez que va contra el tantas veces mencionado
articulo 11 de la Ley orgdnica: este Reglamento interior, firmado por
el presidente de la Republica y por el titular del Departamento de
Pesca, evidentemente no puede modificar el contenido de una ley
formal, como es la Ley orgdnica a que nos estamos refiriendo.

La fraccién XVII o cldusula residual dice que le corresponderdn tam-
bién las demds que con este cardcter le sefiale el titular del Poder
Ejecutivo federal: y ya lo hemos repetido, éste no puede sefialar nin-
guna otra facultad por si solo a nadie, pues necesita del formalismo
del refrendo, con lo cual estarfamos ante una nueva disposicién legal,
de igual rango al Reglamento que comentamos, probablemente.

Punto de especial importancia en esta materia es la autorizacion
que contiene el articulo 5 del mencionado Reglamento para poder de-
legar ciertas facultades, sin detrimento de su ejercicio directo. Estas
serian las que puedan corresponderle al Departamento en términos
generales v que no scan de las enumeradas en el articulo 6 del mismo
Reglamento interior, Se exige como garantia de seguridad el que esta
delegacién se haga precisamente por acuerdo expreso, publicado en el
Diario Ofictal. ¢Acuerdo que deberd llevar la firma del presidente, se-
gin el articulo 11 de la Ley orginica? Creemos que si, de otra forma
se les podra tachar de ilegales.

Para el ejercicio de tales funciones, el Reglamento Interior establece
el que un numero indeterminado (el que fije el propio titular del
Departamento) de direcciones generales y otras unidades administra-
tivas dependan directamente de él, mientras que las restantes depen-
deran de los dos secretarios generales y de la oficialia mayor. En la ac-
tualidad el organigrama oficial de esta dependencia es: direccién general
de planeacion, informdtica y estadistica; direccidon general de organiza-
cién y programacién; direccion de evaluacién; direccién general de
delegaciones estatales; asi como la unidad de consejos y la comisién in-
terna de administracién y programacién. Todo ello sin perjuicio del

55 Véase entre otros, los acuerdos de 28 de enero de 1971, fecha de publicacién en
el Diario Oficial; y el de 24 de abril de 1979.
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auxilio que debe tomar de las restantes autoridades inferiores a ¢l,
como secretarios generales, oficial mayor, etcétera.ss

Aunque ya se indica en la fraccién VI del articulo 6 en materia
de amparo y en el articulo 5 del Reglamento interior, en relaciéon con
los arriculos 14 y 16 de la Ley orgdnica, convendria enunciar con
mayor precision y claridad el principio de la representacion legal y
habilitacién especial a favor del titular para representar juridicamente
ante toda clase de conflictos y tribunales al Departamento de Pesca.
Repetimos el principio se halla enunciado en los articulos 14 y 16 de
la Ley organica de 1976, pero esti falto de claridad y precision. Mejor
¢s la formulacidén de este principio en los articulos 5 y 6, fraccion VI
del Reglamento interior, pero éste tiene el inconvenientc de ser una
disposicion inferior a la ley formal.s7

Como obligacién se menciona en el articulo 25 de la Ley orgdnica
para todos los secretarios de Estado y departamentos administrativos
la de proporcignar toda clase de informes que, por razones técnicas,
les sean requeridos por otras secretarias o departamentos. Obligacion
que, a su vez, reconoce legalmente la facultad de solicitar dichos in-
formes por su parte: medida de enorme importancia sin duda. Tam-
bién tiene la obligacion de velar por la implantacién de la reforma
administrativa en su sector.’

40. Competencia de los secretarios generales

De acuerdo con el Reglamento interior existen por ahora dos secreta-
rios generales, a cuyos titulares se les reconocen sendas facultades par-
ticulares: Secretaria General de Promocion Pesquera y Secretaria Gene-
ral de Recursos Pesqueros.

Articule 70. Corresponde a los Secretarios Generales:

I. Coordinar, supervisar y evaluar el funcionamiento de las unida-
des administrativas a ellos adscritas conforme a las politicas esta-
blecidas por el Jefe del Departamento.

. Acordar con el Jefe del Departamento los asuntos de las uni-
dades adrninistrativas a ellos adscritas.

IIT. Establecer vy aplicar Ias medidas necesarias para garantizar el

o

8 Véase este Reglamento en la obra citada supra, nota 53,
7 El Reglamento Interior estd bajo la forma de acuerdo presidencial, En estc
caso ¢s importante el sefialamiento, porque la Ley de Pesca sigue hablando de la
Secretaria de Comercio y no del Departamento de Pesca. Por ello, el aclarar estas cosas
no dafia y si beneficia.

58 Véase nota 55, supra.

2
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eficaz ejercicio de las atribuciones, el cumplimiento de los programas
asignados, la formulacién e implantacion de los sistemas y procedi-
mientos de trabajo y asimismo, para subsanar las deficiencias en las
labores de las unidades administrativas a ellos adscritas, conforme
a los lineamientos que determine ¢l Jefe del Departamento.

1V. Informar al Jefe del Departamento sobre el desarrollo de sus
actividades, estar informados e informarle del relativo a las unidades
administrativas a ellos adscritas y del desempefio de las comisiones
y funciones especiales que les confiera.

V. Someter a la aprobacién del jefe del Departamento los estu-
dios y proyectos que elaboren las unidades administrativas a ellos
adscritas y conocer, y en su case proponerle los proyectos de orga-
nizacién y funcionamiento de dichas unidades.

VI Proponer al Jefe del Departamento los proyectos de leyes, re-
glamentos, decretos y acuerdos en los asuntos de su competencia.

VIL. Coordinar sus actividades con los demds Secretarios Genera-
les de 1a Dependencia, para ¢l mejor desempefio de sus atribuciones.

VIII. Formular los anteproyectos de programas y presupuesto de
la Secretaria General correspondiente, y revisar los de las unidades
administativas a ellos adscritas, para someterlos a la aprobacién del
Jefe del Departamento en los términos de este reglamento.

IX. Propener al Jefe del Departamento se deleguen facultades en
funcionarios subalternos, en asuntos de su competencia.

X. Suscribir los documentos relativos al ejercicio de sus atribu-
ciones y aqueilos que les corresponda por delegacién de facultades
o por suplencia,

XI. Expedir certificaciones sobre los asuntos de su competencia.

XII Acordar con los titulares de las unidades administrativas de
su adscripcién y en acuerdo extraordinario con cualquier otro fun-
cionario subalterno, asi como conceder audiencia al publico.

XIII. Proporcionar informes, datos o la cooperacién técnica reque-
ridos por las unidades administrativas del Departamento y por las
Dependencias del Poder Ejecutivo Federal, de conformidad con
las disposiciones establecidas.

XIV. Vigilar que se cumplan las disposiciones legales en los asun-
tos de su competencia; y

XV. Las demds que le seiialen el Titular y otras disposiciones
legales asi como las que le competan a las unidades administrativas
que se les adscriban.

A ellos toca pues vigilar el cumplimiento de las disposiciones lega-
les de la materia de su drea de competencia; acordar con el titular del
Departamento; expedir certificacién, firmar los documentos relativos
al ejercicio de sus atribuciones, coordinar las funciones y programas de
su area y elaborar proyectos (mejor serfa decir anteproyectos) de leyes,
reglamentos, decretos y acuerdos en los asuntos de su competencia.
Seglin vemos, para precisar y determinar muchas de estas lacultades
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¢y necesario acudir a las unidades administrativas que estin asignadas
a cada una de dichas secretarias generales, pues se peca de generalidad
¢n el enunciado de este articulo 7.

Pues bien, las unidades administrativas se asignaron por acucrdo
del titular del Departamento publicado en el Diario Oficial del 17 de
diciembre de 1979 de modo siguiente: a la Secretaria de Promocidn
Pesquera se 1= subordinaron 4 direcciones generales (asuntos pesquerocs
internacionales, fomento pesquero, organizacion y capacitacién y regu-
lacién pesquera) y una unidad administrativa (pesca deportiva); a la
Sccretaria de Recursos Pesqueros se le subordinaron 4 direcciones gene-
rales (de acvacultura, flota, industria e instalaciones pesqueras; infra-
estructura pesquera y la del Instituto Nacional de Pesca) .*®

Luego, las facultades de cada una de estas direcciones generales y
unidad administrativa se especifican en ¢l Reglamento interior: como
fzcultades globales a todos los directores (articulo 10) y como facultu-
des especificas a cada direccién (articulo 11 y siguientes).

Por razones de orden metodologico y préctico hemos preferide ha-
hlar mas adelante de cada una de estas direcciones generales y unidades
administrativas, en vez de estudiarlas ahora al hablar de las secretarias
generales. Pasames a hablar del oficial mayor.

bdo. Competencia del oficial mayor

Tal como se deduce del articulo 4 del Reglamento interior el oficial
mayor se cuenta entre las autoridades superiores del Departamento
de Pesca y, al igual que el titular y los secretarios generales, tendrd
2 su cargo un numero determinado de direcciones generales y unidades
administrativas, mismas que enumera €l acuerde citado del 17 de di-
ciembre de 1979 y cuyas facultades trae para cada una de ellas el
Reglamento interior.

Por 1anto, para apreciar la competencia del oficial mayor tenemos
la enumeracién concreta de asignaciones que le hace el articulo 8 del
Reglamento interior y las asignaciones que se fijan en este mismo Re
glamento para cada direccidn o unidad a é1 subordinada.

79 Aqui estd un ejemple de confusién: el Instituto Nacional de Pesca figura como
autoridad dependiente de la Secretaria de Industria y Comercio segin el articulo 15
la Ley de Pesca dec 1972, Ahora, en cambio, por obra del Acuerdo que publica ¢l
Reglamento Interior, aparece como Direccion General. ¢Hasta qué punto ¢] Acuerdo
puede desvirtuar al articulo 15 de la Ley? Cierto que, en adelante, se entenderd quc
depende del Departamento de Pesca, pero de ahi a transformarlo en una Direccién,
hay diferencias formales.
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Articulo 8o. Corresponde al Oficial Mayor:

L. Coordinar, supervisar y evaluar €l funcionamiento de las unida-
des administrativas a ¢l adscritas, conforme a las politicas estable-
cidas por el Jefe del Departamento.

1L Atender y resolver las necesidades administrativas del Depar-
tamento.

1I1. Acordar con el Jefe del Departamento los asuntos de las uni-
dades administrativas a ¢l adscritas y conocer, y en su caso propo-
nerle los proyectos de organizacion y funcionamiento de las mismas.

1V. Establecer y aplicar las medidas necesarias para garantizar el
eficaz ejercicio de las atribuciones, el cumplimiento de los progra-
mas asignados, la formulacién e implantacidon de los sistemas y pro-
cedimientos de trabajo y para subsanar las deficiencias en las labores
de las unidades administrativas a ¢l adscritas, conforme a los linea-
mientos que determine el Jefe del Departamento.

V. Coordinar el ejercicio del presupuesto asignado al Departa-
mento y vigilar el cumplimiento de las disposiciones presupuestales
que afecten a la Dependencia.

VI. Atender y resolver los asuntos relativos al personal de la De-
pendencia, con base en las disposiciones legales aplicables y los ii-
neamientos que fije el Jefe del Departamento.

VIL. Formular los anteproyectos de programas y de presupuesto
que le correspendan y revisar los de las unidades administrativas a
¢l adscritas, para someterlos a la aprobacion de Jefe de Departa-
mento en los términos de este Reglamento.

VIII. Someter a la aprobacién del Jefe del Departamento los estu-
dios y proyectos que elaboren las umdades administrativas a ¢] ads-
critas.

1X. Autorizar la documentacion necesaria para las erogaciones con
cargo al presupuesto y presentar al Jefe del Departamento las que
deban ser autorizadas por ¢l, conforme a las disposiciones legales
aplicables.

X. Coordinar y promover ¢l mejoramiento de las condiciones eco-
némicas, sociales, culturales y laborales del personal.

XI. Vigilar el cumplimiento de las Condiciones Generales de Tra-
bajo y promover su difusion entre el personal del Departamento.

XIL Mantener actualizado y promover la difusion del escalafon
de los Trabajadores de Departamento.

XIIL. Aplicar los sistemas de estimulos y recompensas que deter-
minen las disposiciones legales aplicables.

XIV. Proponer al Titular de la Dependencia, para su designa-
cién a quienes deban representar al Departamento ante la Comision
Mixta de Escalafén.

XV. Confirmar, modificar o revocar las sanciones administrativas
impuestas al personal de la Dependencia de conformidad con las
disposiciones legales aplicables.

XVI. Establecer y vigilar la observancia de los sistemas para el
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mejor aprovechamiento de los recursos materiales del Departamento.

XVIL Someter a la consideracién del Jefe del Departamento los
proyectos de leyes, reglamentos, decretos y acuerdos en los asuntos
de su competencia,

XVIIIL Proponer al Jefe del Departamento se deleguen facultades
en funcionarios subalternos, en asuntos de su competencia,

XIX. Informar al Jefe del Departamento respecto de sus activi-
dades, estar informado e informarle de las que realicen las unidades
administrativas a él adscritas, y de las comisiones y funciones espe-
ciales que le confiera.

XX. Acordar con los Titulares de las unidades administrativas
de su adscripeidn, y en acuerdo extraordinario, con cualquier otro
tuncionario subalterno, as{ como conceder audiencia al publico.

XXI. Proporcionar informes, datos o la cooperacion técnica reque-
ridos por las unidades administrativas del Departamenta y por las
Dependencias del Poder Ejecutive Federal, de¢ conformidad con
las disposiciones establecidas.

XXIL Vigilar que se cumplan las disposiciones legales en los
asuntos de su competencia; y

XXII. Las demds que le seiialen el Titular y otras disposiciones
legales, asi como las que Ie competen a las unidades administrativas
que se le adscriban.

Aqui la enumeracidén no es genérica, sino mas bien concreta, deter-
minada en casi todas las fracciones del citado articulo 8. No obstante,
la enumeracién de las facultades de las distintas direcciones a él subor-
dinadas permitird cumplan con sus funciones, Esta misma técnica debio
seguirse para el caso del enunciado de las facultades de los secretarios
generales del articulo 7.

Bueno, como direcciones adjuntas a la oficialia mavyor, el acuerdo
de 17 de diciembre de 1979 sefala las direcciones de Administracion,
Asuntos Juridicos, Difusién y Relaciones Publicas; y las Unidades de
Publicidad Pesquera, Orientacién, Informacién y Quejas, de cuyas fa-
cultades hablaremos pdginas mis adelante.

Go. Competencia de las direcciones generales

El Reglamento Interior emplea un doble criterio para la asignacion
de facultades: por un lado, enumera las atribuciones generales de todos
log directores conjuntamente y, después, enumera las propias de cada
direccién.

Como facultades conjuntas o generales para todos los directores ¢l
articule 16 menciona las siguientes:

Articulo 10. Corresponde a los Directores Generales:
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I. Organivar, planear, programar, dirigir, controlar y evaluar las
labores encomendadas a las unidades que integren la Direccién 2
su cargo, de conformidad con las disposiciones y politicas estable-
cidas,

II. Resolver los asuntos de su competencia y someter al superior
inmediato aquellos que requieran de su aprobacién, y los estudios
y proyectos elaborados por la Diireccion a su cargo.

III. Formular e implantar, en coordinacién con la unidad admi-
nistrativa competente, los sistemas y procedimientos de trabajo de
la Direccién a su cargo.

1V. Formular dictimenes, opiniones e informes que les sean soli-
citados por la superioridad; asi como informarle del desarrolle de
sus actividades y del avance de los programas asignados.

V. Elaborar y proponer el superior inmediato los proyectos sobre
la creacion, modificacién, reorganizacion o desaparicidn de las uni-
dades administrativas que integran la Direccién a su cargo y propo-
nerlos al superior inmediato.

VI. Formular los anteproyectos de programas y de presupuesto
relativos a la Direccidn a su cargo y someterlos a la consideracién
de su superior inmediato.

VII. Asesorar y, en_su caso, apoyar técnicamente en asumtos de
su competencia a los funcionarios del Departamento,

VIIL Coordinar sus actividades con los titulares de las otras Di-
recciones, para el mejor funcionamiento del Departamento.

IX. Proponer al superior inmediato la designacién, promocién o
remocion del personal de la Direccién a su cargo.

X. Acordar con los funcionarios subalternos, y conceder audiencia
al publico.

XI. Proporcionar informes, datos o la cooperacién técnica reque-
ridos por las unidades administrativas del Departamento y por las
Dependencias del Poder Ejecutivo Federal, de acuerdo con las dispo-
siciones establecidas.

XIIL Vigilar que se cumplan las disposiciones legales en los asun-
tos de su competencia; y

XIII. Las demds que les sefialen el Titular y otras disposiciones
legales.

Facultades asimismo concretas, no tan genéricas como las del articu-
lo 7, de las cuales podemos resaltar la de conceder audiencia al piblico,
[acultad no enumerada ni para el ticular ni para los secretarios gene-
rales, ni para el oficial mayor, aunque aplicable a todos ellos en virtud
de las exigencias del derecho de peticién del articulo 8 constitucional;
la facultad de proponer al superior inmediato la designacién. promo-
cion y remocion del personal adscrito a su direccién; o la de vigilar
que en su drea se cumpla con las disposiciones legales.5

&0 Véase en el Reglamento Interior en el libro de Carlos . Sierra, Ley federal para
el fomento de la pesea, 2a. ed., México, 1980, apéndice primero.
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Esla enumeracidi configura de manera firme y clara a la direccién
general, v se resalta la importancia de su responsabilidad en la ejecu
cion prdctica tanto de las politicas del titular del Departamento como
de las restantes medidas legales.

Respecto a las facultades reconocidas a cada direccién, para su estu-
dio nos parece oportuno respetar la adscripcion de dependencia que
guardan con el jefe del Departamento, con las dos secretarfas generales
y con el oficial mayor, para pader resaltar mejor el giro general de
sus atribuciones.

—Direcciones adscritas al jefe del Departamento

Dependiendo directamente del titular del Departamento se enumera
la direccion General de Planeacion, Informacién y Estadistica; Direc-
ciéon General de Organizacion y Programacion; Direccion General de
Evaluacidn; Direccidén General de Delegaciones Federales de Pesca;
mds la Unidad de Consejos y Ia Comision Interna de Administracion
y Programacifn.®

Como se aprecia, todas estas dependencias tienen un marcado sen-
tido politico, cbedeciendo su creacion y su wvbicacion a los propdsitos
de la llamada Reforma Administrativa. Los propdsites fundamenta-
les de 1a Reforma Administrativa versan precisamente scbre la necesi-
dad de programar a largo, mediano y corto plazo la actividad piiblica
conforme a wunas técnicas especiales recomendadas por acuerdos pre-
sidenciales (presupuesto por programas). A este propdsito obedecen las
direcciones de Planeacidén y Programacidn antes mencionadas.?

Proposito rambién de la reforma administrativa es la evaluacion
tanto del proceso de la misma reforma como de la ejecucion de los
programas tiazados. Para ello se cred la Direcciéon de Evaluacion s

Como organo de control interno, siempre para cfectos de reforma
administrativa, se halla la Comisidon Interna de Administracion y Pro-
gramacion, la cual funciona como mecanismo de participacion para la

81 Thidem,

6z La rcforma administrativa, desde el punto de vista del derecho, representa un
conjunto de disposiciones tendentes a cvear el marco legal para hacer efectivas las
medidas concretas de la reforma, Dichas disposiciones van referidas tanto a los recursos
humanos como 2 Ios métodos y téenicas de operacion de cada dependencia, uniforman-
do, racionalizando v sistematizando lis acciones. La Scerctaria de Programacién vy
Presupuesto es la cncargada del desarrollo del drea programacion-presupucstacion
de toda la administracién publica. Las normas que afectan al sector pesquero véan-
se en Anlecedentes, creacion y ovganizacion del Departamento de Pesca ya citado,
p. 43

63 Véase en Reglamento Interior ya citado, nota 60 supra.
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planeacién, autoevaluacién y coordinacién de programas. Esta comisién
se contempla en las articulos 36 y 37 del Reglamento interior, donde se
sefiala su composicion y sus facultades. Por otro lado, el articulo 6,
entre las facultades del jele del Departamento enumera la de presidir
y nombrar a los componentes de dicha comisién. st

Se habla en el Reglamento interior de la Unidad de Consejos en su
articulo 26 para asignarle sus facultades, pero no se nos dice qué y
como se compone. Por las facultades que se resefian entendemos que sc
trataz de un organo de control de los comités y consejos de cada una
de las dependencias y entidades de todo el sector pesquero, en los que,
por ley, participa el propio titular del Departamento. De ahi que las
facultades de esta Unidad se circunscriban a auxiliarlo y a llevar los li-
bros de registro correspondientes.s

—Direcciones adscritas a la Secretaria de Promocién Pesquera

De la Secretaria de Promocion Pesquera dependen cuatro direcco
nes generales mas una unidad. Las direcciones son la de Centros Pes-
queros Internacionales, Fomento Pesquero, Organizacién y Capacitacién
y la de Regulacién Pesquera, mis la unidad deportiva.

El nombre de promocién no parece adecuado, ni responde a la natu-
raleza de Ia actividad de las direcciones adscritas a esta Secretarfa. En
cuanto al nombre, probablemente estaria mejor el de fomento, por
tener una amplia tradicion histérica patria y porque incluso el derecho
administrativo historico lo usa para designar a una de las funciones
principales de la administracion: la funcién de fomento. Mientras que
la Direccién de Fomento podria llamarse de promocién pesquera.

La Direccion General de Regulacion Pesquera se ocupa de regular
el aprovechamiento de la flora y fauna acudticas; reglamentar y con-
trolar la actividad pesquera; otorgar, modificar o cancelar permisos y
autorizaciones; vigilar el cumplimiento de las concesiones, permisos
y autorizaciones; sancionar los contralos entre armadores y cooperati-
vas; ejercer funciones de vigilancia en las propias cooperativas pesque-
ras; expedir la documentacién de control de las actividades pesqueras:
fijar las condiciones generales de explotacién en cuanto a volumenes
y ¢épocas de veda; calificar y sancionar las infracciones a las normas
legales aplicables a la pesca.®

64 Idem.
65 Jdem.
66 Jdem.
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La Direccién de Asuntos Pesqueros Internacionales se ocupara del
comercio exterior; los acuerdos internacionales de coinversion; sancio-
nar las infracciones al ordenamiento pesquero cometidas por embarca-
ciones extranjeras; opinar sobre concesiones a extranjeros; asi como
de la promocién de eventos internacionales en la materia. s

La Direccion de Organizacién y Capacitacién, lo mismo que la de
Fomento, miran mids bien aspectos de estudios y de asesoria en el cam-
po de cooperativas y demads sujetos pesqueros, para proponer las poli-
ticas mds adecuadas para su promocién y desarrollo.s

Segiin podemos apreciar, solo ahora, después de conocer las funciones
de este grupo de direcciones, se comprende la importancia y la trascen-
dencia del papel encomendado a la Secretaria General de Promocién
Pesquera.

—Direcciones adscritas a la Secretaria de Recursos Pesqueros

Aqui se engloban a las direcciones de Acuacultura; de Fiota, indus-
tria e Instalaciones Pesqueras; de Infraestructura Pesquera; y a la del
Instituto Nacional de la Pesca.

Son ficiles de adivinar las funciones que se encomiendan a la Direc
cién de Acuacultura. S6lo cabe seiialar el empleo de una técnica dife-
rente en su determinacién: asi, mientras a la Direccion General de
Regulacién Pesquera se le faculta para otorgar, modificar o cancelar
permisos y autorizaciones; a la de Acuacultura no se le reconoce sino
la facultad para opinar sobre dichos permisos, concesiones y autoriza-
ciones, cuando si ella es la responsable del drea, deberfa gozar de la
tacultad directa de otorgarlos, modificarlos o cancelarlos.

La Direccién de Flota, Industria e Instalaciones Pesqueras interviene
en la organizacion de la flota, en Ia coordinacién de los programas de
construccion, adquisicién y operacién de embarcaciones; proponer el
ndamero, el tipo y las caracteristicas de éstas; establecer los requisitos
de las instalaciones pesqueras; asi como promover las industrias del
ramo; establecer sistemas de control de calidad, etcétera,

Mientras que a la Direccién de Infraestructura toca realizar estudios,
proyectos de construccién y mantenimiento de obras de infraestructura;
asi como supervisarlas efectivamente.*?

El Instituto Nacional de la Pesca tiene a su cargo el desahogo de
cstudios y proyectos de investigacién pesquera, en el mds amplio sen-

&7 Jdem.
88 Idem.
60 Jdem,
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tido de la palabra, con fines de conservacion, y fomento de los recursos
hidrobicldgices. Tiene intervencién, por tanto, en los programas con-
cretos de investigacion realizados por el Departamento, asi como en el
otorgamiento a nacionales o extranjeros de permisos de investigacién;
en materia de contaminacion de aguas, Ademds asesorard en materia
de aprovechamiento y explotacién de tales recursos, lo mismo que en el
campo educativo y de capacitacién para actividades pesqueras. Ahora,
con todo, el Instituto aparece como una direccién general del propio
Departamento, arrancindolo de la misma Ley federal de fomento pes-
quero, mediante un procedimiento poco legal, en virtud de que ninguna
disposicién del Ejecutivo puede modificar contenidos de leyes expre-
sas, segun lo hemos venido repitiendo. El acuerdo por el cual se pro-
mulga el Reglamento Interior del Departamento, en donde se configura
al Instituto como direccién general, tiene rango evidentemente inferior
a la Ley de pesca y por tanto no puede modificar su contenido mais
alld de lo que pueda autorizar la Ley orgdnica de 1976, la cual no
prevé ciertumente esta concreta y particular alteracion.™

~Direcciones adscritas a la oficialia mayor

Como direcciones dependientes del oficial mayor figuran la de Admi-
nistracion; Asuntos Juridicos; Difusién y Relaciones Publicas; mds las
unidades de Publicidad Pesquera y la de Orientacién, Informacion vy
Quejas.

Tradicionalmente se ha encomendado a Ia oficialia mayor todo lo
referente a la administracién interna de las dependencias de que sc
trate; todo lo relativo al personal, a las relaciones sindicales, asi como
a recursos materiales y financieros, para €l buen funcionamiento de Ia
dependendia. De ahi la Direccién General de Administracién, encarga-
da de implementar lo conducente respecto de los recursos humanos,
materiales y financieros; de participar en la elaboracién del presu-
puesto de egresos del Departamento; de vigilar la aplicacién adecuada

70 Apteriormente citamos este mismo cjemplo de modificacion de una ley por una
disposicién de rango inferior (el acuerdo). La fundamentacion que puede darnos a
este respecto la Ley Organica resulta insuficiente, porque esta ley habla de la sub-
rogacién de la competencia por parte del Departamento de Pesca, en el caso concreto
de la compelencia gue antes locaba a la Secrctarfa de Industria y Comercio, Ahora
bien, el problema que se involucra cn la transformacién del Instituto en una direc-
cién que Heva o mismo nombre sencillamente estd por encima de la mencionada com-
petencia: es decir, nunca una disposicion del Ejecutivo puedce alterar y modificar el
contenido de una ley como se ha hecho aqui. galvo la autorizacion expresa, que no
sc ha dado.
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de las partidas presupuestales; de llevar los sistemas de archivo; los
inventarios y control de almacenes, etcétera.

A la Direccién de Asuntos Juridicos compete desahogar las consul-
tas, los problemas y los conflictos de orden legal en que haya interés
del Departamento; compilar las leyes, decretos y acuerdos del sector;
elaborar anteproyectos de reforma de la legislacion vigente, segin con-
venga; llevar registro de los convenios y tratados celebrados por el
Departaments.

Por su parte la Direccién General de Difusion y Relaciones Pu-
blicas mira todo lo tocante a la prensa, la radio, television y las rela-
ciones publicas, en general; asi como a las publicaciones del Depar-
tamento.™

La publicidad oficial del Departamento se lleva a cabo a través
de la Unidad de Publicidad Pesquera, a quien compete disefiar el ma-
terial de cormunicacion grifica para la divulgacion de las politicas vy
de las actividades pesqueras y la proyeccion de la imagen del propio
Departamento; a ella toca igualmente el formular y supervisar los pro-
gramas de orientacién y promocién al consumo de los productos pes-
quEros.

Por altimo, como un elemento ¢ exigencia de la reforma administra-
tiva se coloca a la Unidad de Orientacién, Informacidn y Quejas, a la
que le corresponden funciones muy interesantes, como la de establecer
los medios de informacion adecuados para facilitar al publico sus ges-
tiones y tramites; analizar las quejas y sugerencias del piblico.™

¢y La Secretaria de Industria y Comercio

Como se sabe, el Departamento de Pesca tiene sus antecedentes his-
toricos y formales en el seno de la Secretaria de Industria y Comercio,
en donde existia la Subsecretaria de Pesca y varias direcciones generales
mds con facultades especificas en materia pesquera.™

71 Ultimamente, por disposicion del titular del Departamento, se han hecho dos
direcciones de ¢ésta de Difusién y Relaciones Piiblicas, separando la lzbor de comuni-
cacién ¢ informacidn con la de publicaciones y bibliotecas.

72 Esta dependencia. sin perder su adscripcion al Departamento, parece gue informa
también a la Presidencia de la Republica del desempefio de sus funciones. Es buena
medida, Nesotros, con todo, recomendarfamos la reglamentacién del ejercicio del de-
recho de peticidn, consignado en nuestras constituciones desde la primera de 1812
S6lo cuando los particulares cuenten con un reglamento preciso y sepan con toda
exactitud cudl va a ser la suerte de sus quejas, preguntas, etcéterva, se decidirdn a usar
csa via, ahora poco usada. Y atn cuando fucra muy recurrida, mayor seria la com-
veniencia de su reglamentacidn.

78 Véuse Antecedentes, creacion y. .., cit.
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Pues bien, aunque a partir de la Ley Organica de la Administracion
de 1976 se produce la separacidn fisica de estas dependencias para
constituir un departamento con categoria de secretaria de Estado, no
se llegd a precisar del todo la separacién de funciones, por ejemplo las
funciones en el campo de control de precios de los productos, que al
parecer contintia ejerciéndolos la Secretaria de Industria y Comercio.

Tal vez, de entre las muchas facultades que la Ley federal de pesca
enumera a favor de esta Secretarfa, solo el capitulo de precios y el de
consumo sean las Unicas ramas sobre las que ejerce competencia. Las
restantes deberdn corresponder ai propic Departamento, como previene
la Ley Organica. Se trata, en todo caso, de una politica de consumo
y de precios de colaboracién con el Departamento de Pesca al que corres-
pondia por ley antes de tomar medidas concretas, como establece cl
articulo 34 fraccidon tercera de la Ley Orgdnica de 1976.

Deciamos que la separacién de funciones era poco precisa, refirién-
donos al punto del consumo y de precios, pensando en que tal vez hu-
bicra side mejor traspasar estas funciones integramertte al Departamento
de Pesca, va que forman parte esencial de la politica pesquera def
pais, comprometida precisamente en producir para elevar el nivel nu-
tricional de la poblacién; y pensando en que sdlo el Departamento
est en condiciones de influir, por multiples procedimientos, en la fija-
cion de los precios de los productos hidrobiolégicos, no que a la Secre-
taria de Comercio s6lo le queda el remedio de la imposicién y la repre-
sion, que son los mds impopulares y tal vez los menos justos y
convenientes en un momento dado.

Como parte de la politica del consumo se encuentran las importa-
ciones y las exportaciones que, al parecer, deben proseguir como com-
petencia de la Secretaria de Comercio, en virtud del articulo 34 de Ia
Ley organica v en ausencia de una expresa declaracion del articulo
43 de la propia Ley.™

Mis aun, la confusién estda en que los articulos 34 y 45 de la Ley
organica, al enumerar las facultades de la Secretaria de Comercio y del
Departamento de Pesca no se adecuan bien a la enumeracién que traen
los articulos 13, y 14 y 48 de la Ley federal de pesca de 1972, facultades
estas ultimas que deberian tocar en bloque al Departamento de Pesca,
seatin el articulo quinto transitorio de la Ley organica de 1976. Es un

7¢ He aqui otro ejemplo de ambigiledad, o si no hay ambigiiedad, si de la disper-
sion de normas y de acciones. No es posible que la Secretarfa de Comercio conozca
de las importaciones y exportaciones y hasta de los precios, cuando el Departamento
controla la extracciém y la red de transformacién y distribucién por medio inclusive de
empresas especiales del propio sector.
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problema de adecuar las facultades sefialadas en el articulo 34 a favor
de la Secretaria de Comercio y las que le corresponden al propio De-
partamento.

Segun el articulo 14 de la Ley Federal de Pesca en relacién con el
quinto transitorio de la Ley orgdnica tocaria al Departamento llevar
un registro de precios de productos y subproductos de especies pes-
ueras; regular el abastecimiento de la produccidn pesquera destinada
al consumo humano en mercados internos; regular los precios de im-
portacién y exportacion de la flora v la fauna acudticas; mids lo pre-
visto en el articulo 43 de la misma Ley federal de pesca en materia
e importaciones y exportaciones de productos pesqueros y la de fijar
los volumenes que cada permisionario o concesionario deberd dedicar
al consumo interno.

Resulta pues dificil precisar cuindo y hasta dénde interviene la Se-
cretaria de Comercio y cuando y hasta donde el Departamento de Pes-
ca en materia, sobre todo, de regulacion de importaciones y exporta-
ciones de productos pesqueros, en el sefialamiento de voliimenes para
earantizar el abasto interno. Respecto a Ja politica de precios, parece
que ésta toca fijarla a la Secretaria de Comercio, con opinién del
Departamento.

) La Secretaria de Marina

Es logico pensar en que la Secretaria de Marina tiene una gran tra-
yectoria pesquera, aunque sus funciones propiamente sean o se inspiren
en motivos de orden militar. Ha contribuido mucho en programas de
investigaciones marinas, en materia de control de embarcaciones pes-
queras y de los propios pescadores, asi como en la tarea de vigilancia
de las aguas territoriales.

El licenciado Carlos J. Sierra en su libro Ley federal para el fomento
e la pesca, Andlisis v comentarios, México, 1980, al formular su co-
mentario respecto al articulo 15, que se refiere al Instituto Nacional
de Pesca, subrava precisamente los esfuerzos realizados por la Secreta-
ria de Marina en el proceso de la creacion de dicho Instituto, como
uno de sus programas de investigaciones marinas, en general. s

Por otra parte, Ia Ley federal de pesca reconoce a la Secretaria de
Marina y al propio Departamento de Pesca las funciones de vigilancia
de las aguas territoriales mexicanas, en relacion con la operacién ile-
oal de embarcaciones pesqueras extranjeras; asi como para enconmen-

75 Véasc en la pagina 63 de la segunda edicién, 1980.
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darle el control de las embarcaciones pesqueras, varaderos y astilleros,
Igualmente, se le encarga el control de los pescadores.

El control de aguas incloye la facultad de intervenir en casos dc
contaminacidén en coordinacién con las demds autoridades competen-
tes, segun expresamente lo indicaba el articulo 55 de ia Ley de pesca
de 1950 y de acverdo con la expresiéon mas genérica del articulo 79 de

la Ley vigente’s
e) La Secretaria de Salubridad

Intervendrd tanto por lo que mira a las condiciones generales de
sanidad de los productos pesqueros y de los lugares en donde se trans-
portan, almacenan o expenden, como respecto 2 la contaminacién de
las aguas. Es propio de la Secretaria de Salubridad vigilar dichos aspec
tos de sanidad, segun sus propias leyes orgdnicas. En cuanto a la conta-
minacién de las aguas, el articulo 79 se remite a la Ley federal para
prevenir y controlar la contaminacién ambiental, que cae bajo la
érbita de esta Secretaria, y en coordinacion con el Departamento de
Pesca. Tendrd ademds un representante en la Comision Nacional Con-
sultiva de Pesca, en los términos del articulo 19.77

) La Secretaria de Agricultura vy Recursos Hidrdulicos

Con la reforma de 1976 se fusionan las dos secretarias de Recursos
Hidriulicos v de Agricultura y Ganaderia, bajo el nombre de Secretaria
de Agricultura v Recursos Hidrdulicos, a la cual corresponderdi por
tanto ejercer las funciones que la Ley federal de pesca menciona a una
y a otra secretarias. E] campo de tal competencia mira a los distritos
de riego (articulo 18), a los programas de acuacultura (articulo 38),
ademas de tener un vocal en el Comité Técnico de Inversién de Fon-
dos del Fideicomiso del Fondo Nacional de Fomente Cooperativo Pes-
quero, segtin el articulo 75 y un representante en lu Comisién Nacional
Consultiva de Pesca, segin el articulo 19.7

g) La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
Toca a esta Secretaria la competencia hacendaria relativa al giro de

76 Ambas disposiciones se encuentran publicadas por el Departamento de Pesca con
motivo del Primer Coloquio Internacional sobre Legislacion Pesquera, celebrado en
el mes de julio 20-25 de 1981.

77 Véase Carlos J. Sierra, ofr. cit,. p. 69,

78 Tbidem,



Ll PODER SOBERANO PESQUERO 47

las actividades pesqueras. Segun el articulo 16 le corresponde, en coor-
dinacién con el Departamento de Pesca, establecer las franquicias rela-
cionadas con la pesca e industrias conexas. El campo fiscal, desde
luego, forma un amplio y complejo capitulo de la actividad pesquera
quc estd regide principalmente por las disposiciones que citamos a pie
de pdgina.™

Asimismo toca a esia Secretarfa la vicepresidencia del Comité Téc
nico v de Inversion de Fondos del Fideicomiso del Fondo Nacional de
Fomento Cooperativo Pesquero segtin el articulo 75, el cual por cierto,
fue constituido por dicha Secretaria.

Le toca también intervenir en la liguidacién que se decreta de mu-
chos fideicomisos y fondos nacionales relacionados con la pesca, como
acontece con el fideicomiso que se habia creado para los gastos de la
Comisién Nacional Consultiva de Pesca.*

hy La Secretaria de la Reforma Agraria

Ln virtud de la existencia de las cooperativas de produccién pesquera
cjidal y de ejidos con recursos pesqueros, la Ley federal habla de esta
Secretaria para indicar la obligacién que tiene de prestar asesoramien-
to, cuando se requieva, a dichas cooperativas, en los términos del ar-
ticulo 65, a pesar de que no se le invita legalmente a participar en las
pldticas oficiales sobre la renovacién de los contratos que celebren estas
cmpresas con armadores o con otras cntidades del sector publico.

C) Autoridades con facultades consultivas

Como auteridades consultivas la Ley federal de pesca contempla al
Instituto Nacional de Pesca y a la Comision Nacional Consultiva.
Ademds se mencionan a otros entes con facultades asesoras, mas que
nada para la celebracién de determinados actos pesqueros como son

7 Mencionamos las siguicntes disposiciones 1 modo de ejemplo nada mds: Ley de
Impuestos y Derechos 2 la Explotacién Pesquera, publicada en el Diario Oficial del
40 de diciembre de 1971; Ley del impuesto al valor agregado, publicada en €l Diario
Oficial del diz 29 de diciembre de 1978; Acuerdo por el que se Fijan los Precios Ofi-
ciales para el Cobro de Impuestos de Exportacién de Camarén Procedente del Golfo,
publicado en el Diario Oficial del 19 de dicicmbre de 1977. Véase para mayores deta-
lles el libro Amtecedentes, creacion y organizacion del Departamento de Pesca, ya ci-
tado.

80 Cfr. El acnerdo publicado en el Diario Oficial del dia 27 de encro de 1978; o el
acuerdo publicado en el Diario Oficial del dia 31 de octubre de 1977, éste relativo al
Fideicomise para la Prevencién y Control de las Aguas y ¢l Desarrollo de 12 Fauna
Acuatica,

81 Véase en Carlos J. Sicrra, op. cit., p. 109,
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los enumerados en el articulo 58 de la Ley federal de pesca (Confc-
deracion Nacional Cooperativa de la Republica Mexicana, CCL; Ila
Coniederacién Nacional Campesina; la Cdmara Nacional de la Indus-
tria Pesquera).

a) El Instituto Nacional de Pesca

Como expresa Carlos J. Sierra en el comentario al articulo 15 de la
Ley federal de pesca, en donde se halla incorporado, desde hacia tiem-
po al legislador mexicano le venian preocupando los estudios y Jlas
investigaciones del drea pesquera. Esta preocupacién fragua en el desa-
rrollo de programas especiales de investigacion en el seno de la Secre-
taria de Marina, la cual contribuyé poderosamente para la creacion
del Instituto Nacional de Investigaciones Bioldgico-Pesqueras en 1952,
que es el antecedente formal del que contempla la ley pesquera cn
vigor en el mencionado articulo 15.52

En este articulo, en efecto, se le menciona para indicarnos que de-
penderd de la Secretaria de Industria y Comercio (hoy Departamento
de Pesca) y para relacionar sus facultades.

Respecto a su dependencia, no se especificd mayor cosa. Por lo que,
de acuerdo con la Ley organica de 1976, articulos transitorios, pasarfa u
depender del Departamento de Pesca. Con todo, el traspaso fue mucho
mads lejos por ahora del reglamento interior del Departamento de Pesca
que lo convirtié en una direcciéon general, quitindole su naturaleza
propia de érgano consultivo, no obstante que se le respetaron y aun
ampliaron sus funciones. Se le cambia de naturaleza por el solo hecho
de situarlo en la linea de las direcciones generales, que son drganos
gubernativos o ejecutivos, de acuerdo con su jerarquia, asi estén faculia-
dos solamente para emitir opiniones.

Por otro lado, su traspaso resulta de dudosa legalidad ya que el Re-
glamento interior es disposicién de rango inferior a la ley, y no existe
ninguna autorizacién expresa en la Ley orgdnica de 1976 para funda-
mentar el cambio. Evidentemente, con este cambio deja de existir dicho
Instituto, para en su lugar operar una direccién general que lleva el
mismo nombre, que ejerce las mismas funciones, mds otras nuevas.
La intencién del legislador al colocarlo en el articulo 15 no fue preci-
samente la de que tuviera el caricter de direcciéon general, pues en este
caso asi lo habria resuelto; sino la de crear un eute auténomo, si bicn
dependiendo de la Secretaria de Industria y Comercio. Por tal motivo

82 [dem, p. 63.
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resulta mds inaceptable la operacién del cambio efectuado por el Re-
glamento interior, pues no s6lo no se dio autorizacion expresa, sino
que presumiblemente se contrarié la intencién clara del legislador. Y
¢s todo lo que cabe decir del Instituto Nacional de Pesca, ya que al
hablar de las direcciones generales apuntamos sus facultades.®

by Comision Nacional Consultiva

La ley le consagra un capitulo entero, el 111, pensando en su impor-
tancia. Sin embargo, nada aparece tan obsoleto y caduco como esta
Comisién, excesivamente burocratizada, lenta e inutil por la falta de
operatividad. Su misma composicion da idea de lo que decimos: tendrd
como presidente al secretario de Industria y Comercio (jefe del Depar-
tamento de Pesca); de vicepresidente al subsecretario de Pesca (hoy
secretario de Promocion Pesquera); mds un representante de cada una
de seis distintas secretarias de Estado; otro representante por cada uno de
ocho entes y organismos paraestatales, como la Compaiifa Nacional
de Subsistencias Populares (CONASUPO); Almacenes Nacionales de
tepdsito, S. A.; Confederacion Nacional Campesina; ademds de los
ejecutivos locales que lo soliciten.

Por si Fuera poca cosa, sus funciones son insignificantes o minimas
frente al aparato de su composicidn.

S¢ trata de funciones de mera coadyuvancia con la Secretaria de In-
dustria y Comercio {hoy Departamento de Pesca), en el estudio de Ja
industria pesquera en todos sus aspectos; en sugerir al Ejecutivo federal
la promocién de leyes y la expedicion de reglamentos; en elaborar un
programa de trabajo encaminado al desarrollo de la industria pesquera.
Verdaderamente intrascedentes, sobre todo si las comparamos con las
altas funciones que otros ordenamientos, como el de Ecuador, Colom-
bia, Honduras, etcétera, encomiendan a sus cuerpos consultivos, cuyos
dictdimenes en muchos casos son vinculantes para las demis autoridades
pesqueras.®* Sélo asi se explicaria adecuadamente la intencién de for-
marlas con altos funcionarios de distintas dependencias oficiales. ;Pa-
rece logico esperar, por ejemplo, que los ejecutivos locales vayan a este
organismo para sugerir al Ejecutivo federal promociones de ley?

83 €fr. la obra citada de Carlos J. Sierra, en ¢l apéndice primero, que se reficre al
Reglamento Interior, el cual detalla las facultades de esta Direccion.

81 Para el Ecuador, véase la Ley de Pesca v Desarrollo Pesquero del 12 de febrero
de 1974: en Colombia funciona el INDERENA, segiin 1z ley 2811 de 1974 y decicto
1681 de 4 de agoste de 1978; véase para Honduras la ley de 19 de mayo de 1959

£5 La futura ley de pesca, pues como hemos repetido, la vigente ha quedado obso-
leta, deberia contemplar el problema de la participacion de lus estados miembros de-
la Unién en la materia pesquera.
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[a Comisién Nacional Consuitiva de Pesca fue creada por el decreto
de 16 de diciembre de 1961, pero hasta la fecha no ha elaborade ni
siquiera su reglamento interior, aunque para su funcionamiento o para
cubrir sus gastos se {acultara a la Secretarfa de Hacienda para la crea-
cion de un fideicomiso especial, el cual por acuerdo de 27 de enero
de 1978 deberd ser extinto.

Con lo que llevamos dicho no se crea que nuestra opinién es con-
traria a la existencia de organos consultivos, siempre y cuando se ga-
rantice legalmente su independencia y se determine la naturaleza de
sus resoluciones, muchas de las cuales tendrin que ser vinculantes para
las restantes autoridades pesqueras y que estén compuestas por personal
cualificado sea 0 no representante de otras instituciones

¢y Otros cuerpos consultivos

La ley todavia menciona a otras instituciones, como es el caso de la
Gdmara Nacional de la Industria Pesquera; Confederacidon Nacional de
Cooperativas de la Republica, entre otras, a las cuales se les reconocen
ciertas facultades consultivas para el trdmite de algunos actos, como
cuando se trata de sancionar los contratos entre cooperativas y arma-
dores, segiin el articulo 8.

Jos¢ DBarrAcAN

88 En Ia administracion piblica existen, a diversos niveles, cuerpos asesorcs, pero
hasta el momento no se han reglamentado debidamente sus funciones, Piénsese en
que, de acuerdo con la Constitucién, el propio procurador general de la Repuiblica
figura como consejero del gobierno.



